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TRATTATO  III. 

LE  ISTITUZIONI  E  LE  ASSOCIAZIONI  CIVILI 
0  DI  CULTO 


PRELIMINARI 

L  Le  persone  giuridiche,  rìi  ciii  ho  parlato  fin  qm,  soiiu 
pubbliclie,  perchè  i>artecÌpano  al  razione  frovernativa  lii  ^ku- 
rezza  e  conservazione  sociale,  ed  hanno  l'esercizio  del  potere 
pubblico.  Con  lo  Stato,  le  Provincie  e  ì  Comuni,  la  serie  di 
queste  persone  è  Anita.  Ma  prima  di  venire  a  parlare  di 
lineili  enti  morali,  che  riguardano  interessi  esclusivamente 
privati,  vi  ha  un'altra  categoria  di  persone  giuridiche,  dove 
la  ragione  pubblica  non  può  dirsi  assolutamente  estranea; 
i[uantunque  i  corpi  morali,  die  vi  restano  compresi,  non  al>- 
biano  propriamente  l'esercizio  del  potere  pubblico  e  non  entrino 
neir ordito  sostanziale  governativo  dello  Stato.  Tali  sono  quelle 
personalità  giuridiche,  che  rappresentano  un  interesse  più  o 
meno  generale,  e  però  sempre  di  utilità  pubblica;  ma  coopo- 
rano  col  Governo,  non  ai  fini  sociali  di  primaria  necessità, 
l>6nsi  a  taluni  scopi  di  civiltà  e  di  ben  essere  pubblico,  chfì 
irebbe  ne  in  sottordine  si  trovano  sempre  tra  le  mire  di  un 
tio\'erno  ben  ordinato.  Però  questa  specie  di  persone  giuri- 
diche soggiace  alla  vigilanza  del  Governo,  clie  ne  invigila 
r  andamento  in  guisa  da  tarlo  convergere  ai  fini,  per  cui  fu- 
rono costituite:   ne  regola  la   rappresentanza  in   [nodo,  elio 
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risponda  alla  fiducia  degli  interessati:  ne  sorveglia  l'ammi- 
nistrazione, afl^chè  riesca  fedele:  concede  agli  enti  che  ne 
hanno  bisogno,  l'esercizio  di  certi  iura  singularia  molto  af- 
fini ai  diritti  essenzialmente  pubblici;  e  finalmente,  quando 
questi  enti  non  più  corrispondono  al  loro  scopo,  o  non  sono 
più  in  armonia  con  le  condizioni  sociali  del  secolo,  ne  riforma 
l'ordinamento  e  il  fiqe  per  metterli  in  armonia  coi  nuovi  bi- 
sogni sociali,  a  cui  urge  di  provvedere. 

Taluni  chiamano  queste  persone  giuridiche,  istituzioni  semi- 
picbbliche:  altri,  istituzioni  di  pubblica  utilità,  per  distin- 
guerle da  quelle  assolutamente  pubbliche  (1).  Io  lascio  da 
parte  questi  nomi,  parendomi  che  poco  vantaggio  se  ne  possa 
trarre:  perchè  non  sono  chiari,  né  ugualmente  intesi  nelle 
scuole,  né  in  fine  adottati  da  alcuna  legge.  Basta  ricordarsi 
di  quello  che  dissi  intorno  alla  distinzione  fra  enti  morali 
pubblici  e  privati  :  che  cioè,  non  é  distinzione  segnata  da  un 
taglio  netto,  ma  risulta  da  una  scala  discendente  e  continua, 
la  quale  non  va  a  salti,  ma  scende  gradatamente  dallo  Stato, 
il  massimo  degli  enti  pubblici,  sino  a  quelle  istituzioni  ed 
associazioni,  che  sono  prive  totalmente  di  carattere  pubblico. 

E  la  ragione  si  capisce.  Mentre  infatti  il  fine  primario  ed 
essenziale  dello  Stato,  o  del  Governo  che  lo  rappresenta,  mi- 
rando alla  conservazione  del  Corpo  politico  si  esplica  nelle 
due  funzioni  della  sicurezza  pubblica  e  della  tutela  giuridica, 
«d  entrambi  si  conseguono  con  l'esercizio  dei  poteri  pubblici, 
i  fini  secondari  deìlo  Stato  si  allargano  estendendosi  a  tutto 
ciò  che  conferisce  alla  prosperità  e  al  perfezionamento  so- 
ciale: hanno  per  ciò  una  portata  tanto  vasta  e  generale,  quanto 
ampio  e  comprensivo  é  il  senso  della  parola  civiltà.  La  quale, 
come  idea  complessiva,  abbraccia  un  mondo  di  opere  per  in- 
dole, per  importanza,  per  pregio  disparatissime:  altre  neces- 


(1)  Sono  distinzioni  in  uso  nella  dottrina  francese:  Vanthier,  Etudes  nir 
les  personites  moraUs,  pag.  885;  Batbie,  Droit  adminùt.  V,  1;  Ducrocq,  Droit 
admin.  1831,  1888,  1836,  1889;  Aucoc,  Conférences  sur  le  droit  adfnitt,  I,  810. 
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sarie,  altre  utili,  altre  dilettevoli,  ma  tutte  accomunate  da  un 
intento  generico,  per  cui  servono  al  miglioramento  materiale 
e  morale  della  società,  e  al  perfezionamento  dell'  uomo,  consi- 
derato non  tanto  come  individuo,  quanto  come  membro  del 
consorzio  sociale.  Che  cosa  sono  gli  ospizi  dei  poveri,   gli 
ospedali  dei  malati,  gli  asili  dei  trovatelli  e  degli  orfani,  le 
scuole  infantili  elementari  e  secondarie,  le  università  degli 
studi,  le  associazioni  di  mutuo   soccorso,  i  patronati  degli 
usciti  dal  carcere,  i  monti  di  pietà,  le  casse  di  i  isj>armio  e 
di  previdenza,  gli  istituti  di  emissione,  i  consorzi  stradali,  gli 
irrigui,  di  bonificazione,  e  via  discorrendo,  se  non  istituzioni 
od  associazioni  indirizzate  a  sovvenire  i  bisognosi,  soccorrere 
gli  infermi,  educare  la  puerizia  e  la  gioventù,  ingentilire  i 
rozzi,  diffondere  le  dotte  scoperte  e  il  sapere;  a  prevenire, 
correggere  ogni  specie  di  infermità  e  di  vizio,  somministrare 
i  mezzi  economici  occorrenti  per  alimentare  le  industrie  e  i 
commerci,  fomentare  la  ricchezza  e  la  viabilità  piil^blica^  aiu- 
tare l'agricoltura,  rendere  produttivi  e  salubri  i  luoghi  sterili 
e  miasmatici?  Insomma,  a   migliorare  la  societJi   umana,  e 
l'ambiente  materiale  e  morale  in  cui  essa  vive,  e  insieme  a 
favorirne  l'incremento  progressivo?  E  che  cosa  altro  è  la 
civiltà,  se  non  un  perfezionamento  non  individuale  e  spicciolo, 
ma  pubblico  e  in  grande;  un  miglioramento  sociale,  ampliato 
dal  numero  di  coloro,  che  vi  concorrono,  e  di  quelli  verso  i  quali 
si  esercita;  accresciuto  dall'abbondanza  e  potenza  dei  mezu  di 
cui  dispone;  innalzato  secondo  il  linguaggio  dei  matematici  a 
una  potenza  superiore,  e  largheggiante  di  giro  e  di  estensione 
per  r  indole  non  circoscritta  del  suo  dominio?  So  questi  uf- 
fici di  civiltà  stringono  lo  Stato  meno  che  noi  facciano  gli 
uffici  di  tutela  politica  e  giuridica,  in  quanto  questi  essendo 
di  conservazione  e  sicurezza  appaiono  di  strettissin^n  neces- 
sità alla  vita  sociale,  che  è  lo  scopo  primario   del  potere 
pubblico,  non  ne  viene  per  ciò  che  lo  Stato  possa  chiamarsi 
assolutamente  estraneo  alla  missione  incivilitrice  e  di  perfe* 
zionamento,  che  costituisce,  largamente  parlando,  la  somma 
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dei  suoi  fini  secondari:  né  può  lasciarne  il  compilo  abban- 
donato air  iniziativa  e  alla  balia  privata,  perchè  lo  stesso  fine 
primario  dello  Stato  rimarrebbe  imperfetto,  senza  il  sussidio 
della  civiltà;  poco  al  di  d'oggi  importando  agli  uomini  la 
sicurezza  e  la  tranquillità,  senza  la  prosperità,  e  scompagnate 
da  quelli  agi  nobili  e  temperati,  che  costituiscono  la  felicità 
delle  moltitudini.  Né  davvero  V  opera  della  civiltà  può  essere 
compiuta,  quando  resti  alle  mani  private:  essendo  certo,  che 
l'azione  pubblica  vince  a  dismisura  l'opera  privata,  come 
incomparabilmente  superiore  per  la  copia,  il  valore,  la  du- 
rata, l'ordine,  il  magistero  dei  mezzi  che  adopera,  e  degli 
impulsi,  che  ne  provengono.  L'iniziativa  e  l'operosità  privata 
porgono  senza  dubbio  all'azione  pubblica  belli  e  apparecchiati 
i  mezzi  e  i  dati,  su  cui  esercitarsi;  come  lo  scavatore  sommi- 
nistra all'artefice  il  metallo  per  ricevere  l' impronta  della  mano 
industre,  e  riuscire  un  utile  istrumento  per  chi  dovrà  adope- 
rarlo: l'azione  pubblica  poi  organando  quei  mezzi  e  quei  dati, 
addentellandoli  agli  ordini  sociali,  indirizzandoli  avveduta- 
mente e  con  maggiore  impulso  ai  loro  fini,  facendoli  trapassare 
dal  giro  angusto  di  pochi  individui  e  famiglie  nel  campo  più 
esteso  della  città  e  dello  Stato,  gli  inalza  di  pregio  e  d'im- 
portanza ;  e  rende  le  istituzioni  più  durevoli  ed  efficaci,  mercè 
l'organamento  di  un'  amministrazione  potente  ed  illuminata, 
che  assicura  la  bontà  e  la  durata  del  successo. 

2.  Ecco  dunque  una  serie  numerosa  di  istituzioni  e  di  as- 
sociazioni civili,  diverse  nel  fine  particolare,  ma  tutte  ten- 
denti a  cooperare  con  lo  Stato  e  sotto  la  tutela  e  l' indirizzo 
del  potere  pubblico,  al  perfezionamento  progressivo  della  so- 
cietà. E  non  solo  istituzioni  ed  associazioni  meramente  civili 
0  laicali,  che  dir  si  voglia,  ma  anche  ecclesiastiche  o  di  culto: 
perchè  sebbene  la  religione  non  si  occupi  di  cose  civili,  se 
non  in  quanto  le  servono  di  mezzi  ai  suoi  fini  oltramondani  ; 
e  sebbene  la  Chiesa  non  vachi  in  oggi  che  a  cure  spirituali 
rimanendo  sequestrata  da  ogni  ingerenza  nelle  faccende  ci- 
vili, giusta  la  odierna  formula  libera  Chiesa  in  libero  Stato^ 
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tuttavia  la  separazione  assoluta  degli  enti  ecclesiastici  dallo 
Slato  non  e  ancora  raggiunta,  e  forse  non  si  otterrà  mai.  Gli 
istituti  e  le  associazioni  ecclesiastiche,  in  quanto  posseggono 
beni  ed  hanno  capacìtii  civile,  sono  incardinati  nel!' ordina- 
mento pubblico  dello  Stato,  che  loro  comparte  la  civile  inve- 
stitura e  la  capacità  giuridica,  erigendoli  in  enti  morali-  A 
questo  titolo  soggiacciono  all'  ingerenza  del  Governo:  e  Io 
studio  della  proprietà  ecclesiastica  costituisce  uno  dei  pro- 
blemi più  fondamentali  del  giure  moderno. 

Mi  occuperò  partitamente  degli  istituti  civili  prima,  e  poi 
delle  istituzioni  di  culto. 
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ISTITUZIONI  E  ASSOCIAZIONI  PUBBLICHE  aVILI 


3.  Le  istituzioni  ed  associazioni  pubbliche,  di  cui  devo 
adesso  discorrere,  mentre  lianno  tutte  in  genere  per  fine  ul- 
timo un  bene  sociale  da  conseguirsi  mediante  quei  mezzi  che 
conferiscono  al  miglioramento  delle  condizioni  rnateriali  e 
morali  dell'uomo  in  società,  comprendono  in  particolare  un 
numero  e  una  varietà  di  opere  disparatissime  nel  fine  im- 
mediato: da  quelle  che  mirano  al  sollievo  di  chi  lotta  con 
l'avversità,  o  prevedono  e  antivengono  i  mali,  sino  alle  istitu- 
zioni indirizzate  alla  prosperità  e  alla  ricchezza  sociale.  Tutte 
ugualmente  conferenti  alla  conservazione  e  al  perfezionamento 
dell'uomo  sociale,  sono  ugualmente  per  questo  riguardo  opere 
di  civiltà  ;  ma  differiscono  tra  loro  nei  modi  particolari,  con 
cui  seguono  l'andamento  dei  progressi  civili.  Cominciano  dal- 
l'aiuto  elemosiniere  e  dall'opera  di  misericordia,  che  è  la 
carità  riparatrice:  progrediscono  con  l'educazione,  il  tirocinio 
e  l'istruzione,  che  è  la  beneficenza  preventiva:  e  quando  que- 
sti uffici  sono  giunti  nella  loro  esplicazione  ideale  a  maturità, 
finiscono  con  l'ampliazione  e  la  metamorfosi  della  carità  pre- 
ventrice,  innalzandosi  al  concetto  di  quelle  istituzioni  e  di 
quei  consorzi,  che  provvedono  alla  moltiplicazione  delle  ric- 
chezze, delle  industrie  e  delle  forze  produttive.  Differiscono 
anche  nell'organismo:  giacché,  mentre  alcune  s'intrinsecano 
direttamente  nella  società  nazionale  senza  un  albo  palese  e 
limitato  di  consociati,  altre  invece  resultano  da  limitate  ag- 
gregazioni di  individui,  che  si  associano  volontariamente  per 
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un  fine  determinato-  Le  prime  soiìo  quelle  detto  propriamente 
istituzioni,  istituti,  stabilimenti,  o  per  uso  introdotto  dair  an- 
tico linguaggio,  fondazioni:  le  altre  sono  invece  le  corpora- 
zioni, dette  più  cocnunemente  associazioni,  congregazioni,  con- 
fraternite, e  anche  consorzi,  secondo  la  materia,  che  hanno 
per  oggetto.  Ma  questa  differenza  di  nomi  e  di  costituzione, 
m  cui  m'intrattenni  nella  Parte  generale  (l),  ha  qui  impor- 
tanza molto  secondaria. 

Seguendo  queste  osservazioni,  esaminerò  le  istituzioni  e  le 
associazioni  di  beneficenza,  proprie  ed  improprie;  gli  istituti 
d" istruzione,  quelli  di  previdenza  o  di  risparmio;  di  credilo 
ed  economia;  e  infine  i  consorzi  di  opere  pubbliche- 


(1)  ¥edì  il  voi  I,  nn.  12  e  segg- 
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LE  ISTITUZIONI  PUBBLICHE  DI  BENEFICENZA 


CAPITOLO  L 

CENNI     STORICI 


I. 

4.  Evo  ANTICO.  La  beneficenza  come  pubblica  istituzione 
oflfre  argomento  a  tre  diverse  indagini.  La  prima  riguarda 
la  distinzione  fra  beneficenza  pubblica  e  carità  privata  ;  studia 
la  genesi  e  i  caratteri  differenziali  dell'una  e  dell'altra;  in- 
daga per  quali  ragioni  e  fino  a  qual  punto  la  carità,  virtù 
individuale,  può  e  deve  divenire  una  istituzione  sociale.  La 
seconda  esamina  la  beneficenza  già  pubblicamente  organata, 
determina  le  regole  che  presiedono  al  buon  governo  di  essa 
sotto  il  rispetto  politico,  sociale,  tecnico  ed  economico.  La 
terza  finalmente,  circoscrivendo  il  suo  studio  alla  beneficenza 
come  istituzione  giuridica,  investiga  la  natura,  i  caratteri  e 
i  diritti  delle  istituzioni  caritative  già  erette  in  Corpi  morali, 
secondo  la  legge  positiva;  seguendone  la  vita  giuridica  nelle 
sue  attinenze  con  la  potestà  pubblica,  nei  riguardi  dei  fon- 
datori, nella  conservazione  e  amministrazione  del  patrimonio, 
negli  obblighi  e  nei  diritti  che  nascono  dall'erogazione  delle 
beneficenze.  Di  questi  tre  argomenti,  il  terzo  soltanto  appar- 
tiene alla  dottrina  delle  persone  giuridiche.  Degli,  altri  due 
io  non  darò  che  un  cenno  insufficientissimo  per  chi  volesse 
approfondirne  lo  studio,  e  diretto  soltanto  a  servire  di  pro- 
pedeutica al  terzo;  giacché  per  la  naturale  attinenza  che 
hanno  fra  loro,   non  si  può  conoscerne  bene  alcuno,  senza 
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avere  qualche  idea  anche  degli  altri.  E  sarà  un  cenno  prin- 
cipalmente storia),  per  dire  qualche  cosa  sulle  cause,  da  cui 
mosse  la  beneficenza  pubblica,  sulle  forme  primitive  che  as- 
sunse, sulle  idee  ed  i  fatti,  per  cui  si  venne  svolgendo,  fino 
a  costituire  le  moderne  istituzioni. 

5.  a)  Nel  Gentilesimo,  La  beneficenza,  portato  necessario 
della  civiltà,  non  fu  certo  ignota  a  quei  popoli  antichi,  che 
ebbero  un  principio  d'incivilimento  (1).  Ma  la  maggior  parte 
dei  popoli  primitivi  dell'oriente  non  ci  hanno  lasciata  memoria 
della  loro  costituzione  sociale  :  gli  altri,  se  non  sono  ancora 
ignoti,  offrono  per  altro  si  pochi  dati  intorno  alla  beneficenza, 
che  gli  studii  critici  danno  resultati  presso  a  poco  negativi. 
Le  ricerche  più  recenti  dei  filologi,  degli  archeologi,  autoriz- 
zano al  più  la  credenza,  che  anche  nel  Buddismo  e  nel  Bra- 
manismo,  sebbene  forme  di  religioni  contemplative,  pure  non 
mancassero  certi  precetti  di  morale  operativa,  cha  dalle  leggi 
di  Manu,  dei  Purani,  dei  Vedi  si  siano  travasati  nei  costumi 
degli  Indiani,  dei  Tibetani,  e  di  non  so  quali  altri  popoli  pri- 
mitivi (2).  Non  posso  affermarlo,  e  nemmeno  negarlo  con  si- 
curezza, ma  anche  prestando  intera  fede  alle  dotte  asserzioni 
degli  eruditi,  resta  tuttora  ignoto  quali  istituzioni  di  bene- 
ficenza si  conoscessero  in  quelle  antiche  civiltà  :  ed  è  difiicile 
a  determinare,  se  i  precetti  religiosi  e  morali  riformassero  i  co- 
stumi delle  popolazioni  vissute  all'ombra  di  Brahma  o  di  Budda. 

Nella  Persia  con  Zoroastro,  nella  Cina  sotto  Confucio,  la 
morale  religiosa  fu  più  indirizzata  all'azione:  lo  ziriy  cioè 
l'umanità,  divenne  la  virtù  cardinale  dei  Chinesi,  come  le  opere 


(1)  La  civiltà  non  caritatevole  è  una  pianta  che  manca  di  radice,  ijn  or- 
ganismo sensitivo  a  cui  si  è  svelto  il  cuore,  un  edifizio  destituito  di  fonda- 
mento. Gioberti,   Gesuita  moderno^  voi.  III,  cap.  18. 

(2)  Vedansi  Wilson,  JF^rst  Oxfoì-d.  lecU.  pagg.  13,  14;  id.  Vishun  Purana^ 
London,  ^840,  part.  II;  Colebrooke,  Asiat,  Research. ,  tom.  Vili;  Sikes,  Notes 
OH  the  reltgion  of  India;  loum,  Oftlie  asial.  roy.  soc.  London,  1841,  n.  12  ;  Bour- 
nonf^  Introduci,  à  rhistoìre  du  Bouddisme,  pagg.  90  e  segg.  ;  Maggetti,  La  gè- 
nen  e  r  evoluzione  della  heneficenza;  Querini,  La  beneficenza  romana  dagli  antichi 
tempi  fino  ad  oggi,  Studio  storico  critico,  pag.  17  e  segg.  (Roma  1892). 
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buone  e  caritatevoli  furono  il  fondamento  della  morale  pro- 
fessata da  Zoroastro  e  del  culto  di  Ormuzd  (1).  E  poiché  le 
operazioni  sono  un  riverbero  della  dottrina,  potrà  verosimil- 
mente congetturarsi,  che  nella  Persia  e  nella  Cina  la  pratica 
della  beneficenza  siasi  accordata  con  le  credenze  nazionali 
di  quei  due  popoli.  Ma  chi  finora  ha  saputo  dirci  quali  fos- 
sero le  istituzioni  caritative,  e  quale  il  regime  dell'assistenza 
pubblica  in  quelle  poco  note  popolazioni  dell'Asia? 

Un  poco  meno  di  oscurità'  si  trova  nel?  Egitto,  che  è  forse 
la  più  antica  civiltà,  di  cui  si  abbia  qualche  notizia  più  posi- 
tiva, 0  meno  imperfetta;  se  non  che  le  notizie  che  ne  abbiamo,, 
escludono  l'ordinamento  della  beneficenza  pubblica.  Giuseppe, 
per  quanto  si  ricava  dalla  Bibbia,  sfamò  in  Egitto  il  popolo- 
suo,  durante  la  carestia,  con  le  provviste  dei  granai  pubblici,^ 
ma  non  a  titolo  di  carità;  bensì  pagandole  a  prezzo  di  da- 
naro 0  con  permute  di  bestiame  (2).  E  nello  stesso  modo  si 
fecevano  le  pubbliche  distribuzioni  a  chi  le  domandava.  So- 
lamente i  preti  godevano  distribuzioni  gratuite;  non  però  a 
titolo  di  carità,  ma  per  privilegio  di  casta.  Insomma,  il  mutuo 
soccorso  mercè  le  associazioni  e  i  collegi,  a  cui  tutti  i  cit- 
tadini si  trovavano  ascritti  in  ragione  dell'industria  o  pro- 
fessione che  esercitavano,  era  l'unica  specie  di  assistenza 
pubblica  praticata  in  Egitto.  E  quando  si  pensa,  che  la  po- 
polazione era  rada,  ferace  il  suolo,  obbligatorio  il  lavoro  (3)> 
e  facile  a  trovarsi  a  cagione  delle  grandi  opere  che  si  com- 
pievano a  spese  pubbliche,  ognuno  deve  persuadersi,  che  nel 
regno  dei  Faraoni  la  beneficenza  pubblica,  come  il  suo  corre- 
lativo, cioè  il  pauperismo,  doveano  essere  quasi  sconosciuti  (4). 


(1)  Vedi  Hyde,  HisL  relig,  veterum  Fersarum,  Oxonii,  1700,  pag.  294  ;  Mar- 
spero,  Hiatoire  ancienne^  pagg-  470  e  segg.;  Querini,  op,  cit.  pagg.  19  a  21;  Davis, 
Là  Chinej  trad.  par  Pichard,  Paris,  chap.  IV  ;  Meiners,  Cenni  8oc.  reg.  aeieiU.  ; 
Gòtting,  tom.  Vm,  ad  ann.  1777.  • 

(2)  Genesi,  cap.  XLI,  v.  6,  54  a  67,  oap.  XLVII,  v.  13  a  16. 
(8)  Geneei,  cap.  XLVI,  vv.  32  a  34. 

(4)  De  Cerando,  De  la  bienfaieance  pubUque,  voi.  Il,  pag.  476  (Ed.  Bruxel- 
les, 1889);  Querini,  op.  cit.  pagg.  8,  4  e  5. 
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6.  La  legislazione  ellenica  s'ispirò  alla  filosofia  e  alla  let- 
teratura in  ciò  che  spetta  alla  pratica  della  filantropia  :  e  si 
informò  a  considerazioni  politiche  nel  regolamento  dei  pub- 
blici soccorsi. 

Poeti  e  filosofi,  da  Omero  a  Pindaro,  da  Eschilo  ad  Eu- 
ripide, da  Pitagora  ad  Aristotile,  da  Platone  e  Zenone  ad 
Epitetto,  si  adoperarono  a  ingentilire  i  costumi,  inculcando 
l'amore  e  la  benevolenza  reciproca;  e  su  tutte  primeggiò  in 
quest' arringo  civile  la  setta  stoica,  predicando  la  fraternità 
universale  (1).  Forse  a  cosifiatti  insegnamenti  si  deve,  se  i  fan- 
ciulli abbandonati,  che  le  dure  leggi  di  Licurgo  e  di  Solone 
dannavano  a  morte  sicura,  trovarono  quasi  sempre  generosi 
protettori,  e  furono  accolti  nel  Cinosargo  (2).  Forse  anche  a 
quellf  stessi  insegnamenti  si  deve,  se  i  Greci  ebbero  in  pregio 
la  ospitalità,  che  Aristotile  qualificò  sorella  dell'amicizia; 
tanto  che  ogni  personaggio  distinto  mantenne  nel  palazzo  un 
quartiere  destinato  esclusivamente  a  ricevere  i  forestieri.  Oltre 
gtì^  stranieri  e  gli  infermi,  i  naufraghi  sopratutto  furono  og- 
getto di  compassione  (3). 

Con  l'andar  del  tempo,  i  Greci  innalzando  la  beneficenza 
dalle  private  alle  pubbliche  istituzioni  fondarono  gli  xeno- 
dochia,  dove  i  proxeni  assistevano  i  malati:  gli  asclepia  o 
infermerie  presso  i  templi,  dove  non  so  bene,  se  col  danaro 
della  repubblica,  o  altrimenti,  venivano  curati  gli  infermi, 
dopo  che  Esculapio  ebbe  insegnata  la  medicina. 

E  non  basta.  Gli  stessi  poeti  e  filosofi,  che  avevano  assunto 
il  patronato  della  filantropia,  ingiunsero  a  tutti  gli  uomini 
il  lavoro,  e  ripresero  severamente  l'accidioso  (4).  I  legislatori 


(1)  Vedi  Diodoro  Siculo,  Xn,  §  2;  Erodoto,  XU,  §  177;  Plutarco,  Vita  dì 
Solane,  %  42  ;  Diogene,  VII,  pagg.  122,  128,  124  ;  Cornelio  Nipote,  nelle  Vite 
degli  uomini  illuatri  e  spedttlmenle  cU  Pericle,  Cimoney  Mibsictde,  Alcibiade, 

(2)  Vitruvio,  Arehit,  lib.  II,  cap.  10  ;  Snida,  Kinosargoa  ;  Degerardo,  op.  cit, 
n,  pag.  890. 

(8)  Moscatelli,  Le  origini  della  carità  crittiana,  I,  pag.  858  {Rivieta  della  be- 
neficenza pubUiea,  1891). 

(4)  Sollevate  la  miseria  del  povero,  dicono  Caronda  e  Zaleuco,  purché  non 
aia  frutto  dell'ozio  :  Querini,  op»  di,  pag.  26. 
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punirono  l'ozio  severamente;  e  basti  rammentare  Bracone, 
che  col  suo  solito  stile  minacciò  Y  infingardo  di  morte.  In  Co- 
rinto fu  pubblicata  la  legge  di  Amasi,  che  costringeva,  pena 
l'infamia,  tutti  gli  abitanti  a  giustificare  annualmente  nel- 
l'Areopago i  mezzi  di  sussistenza  (1).  Solone  nell'Attica  favori 
i  commerci  e  le  industrie:  bandi  una  legge,  che  esonerava  ' 
dall'alimentare  il  padre  vecchio  quel  cittadino,  che  in  gioventù 
non  fosse  stato  da  lui  iniziato  a  qualche  mestiere;  e  istituì 
l'azione  popolare  contro  i  mendicanti  e  gli  oziosi.  A  questi 
provvedimenti  contro  il  pauperismo  devonsi  aggiungere  i  prov- 
vedimenti e  le  istituzioni  di  assistenza  pubblica,  e  principal- 
mente le  cleruchie,  o  divisione  delle  terre  conquistate;  il 
theoricoriy  o  largizione  di  danaro  fatta  al  popolo  in  certe 
solennità:  e  finalmente  il  Cinosargo,  il  Pritaneo,  le  G«rusio 
0  Geronie,  che  furono  altrettanti  ospizi  pubblici  per  ricovero 
di  fanciulli,  o  di  vecchi  e  inabili  benemeriti  della  patria  (2). 

La  civiltà  ellenica  dunque  ci  presenta  i  rudimenti  di  una 
carità  pubblicamente  ordinata;  il  nascere  ed  il  fiorire  della 
quale  non  si  deve  all'influenza  della  religione,  ma  alla  ci- 
vile letteratura,  alla  filosofia  ed  alla  politica. 

7.  Se  dal  mondo  greco  passeremo  a  considerare  il  romano, 
la  scena  non  muterà  gran  fatto.  Veramente  lo  spirito  maschio 
e  guerresco  del  popolo  romano  rappresenta  nella  storia  l'esal- 
tazione massima  dell'amor  patrio,  e  della  sete  di  conquista. 
Innate  propensioni  poco  conciliabili  con  l' amor  del  prossimo, 
e  con  la  beneficenza  che  ne  è  legittima  figliuola.  Avrebbero 
piuttosto  dovuto  prevalere,  e  per  lungo  tempo  prevalsero  in 
realtà  tra  i  Romani,  il  disprezzo  del  dolore,  l'insensibilità  alle 
comuni  miserie,  la  durezza  verso  gli  schiavi,  i  miseri  e  gli 
infelici,  il  trasporto   popolare  ai  sanguinosi  spettacoli   dei 


(1)  Erodoto,  n,  §  177. 

(2)  Querini,  op.  cil.;  Barthelemy  Anackarps,  tit.  II,  cap.  14;  Aschinin  Ti- 
march,  pag.  276  ;  Monnier,  Storia  delTassislema  pubblica;  Boeckh,  jÉconom.  poUt. 
de$  Aihémens. 
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circhi  e  dei  gladiatori  (1).  Ma  l'influsso  delle  leggi  e  della 
civiltà  ellenica  si  adoperarono  man  mano  ad  accordare  insieme 
res  olim  dissociabiles;  e  ammorbidirono  i  costumi  volgendoli 
ad  uffici,  se  non  di  vera  misericordia,  almeno  di  civil  gen- 
tilezza. 

Furono  infatti  le  sentenze  dei  filosofi,  dei  poeti  e  degli 
oratori,  che  sulle  orme  dei  Greci  scrutando  i  sentimenti  più 
interni  della  natura  umana,  e  indovinando  i  precetti  più  su- 
blimi della  morale,  inculcarono  ai  romani  l'amore  del  pros- 
simo (2)j  e  Cicerone  sopra  tutti,  in  più  luoghi  dei  Doveri^ 
della  Natura  degli  Dei  e  déìVAmiciziay  levò  al  Cielo  la 
beneficenza,  e  la  intese  non  come  virtù  cittadina  ristretta  nelle 
angustie  del  patriottismo  romano,  ma  come  una  virtù  univer- 
sale e  una  charitas  generis  humani  (3). 

Non  so  veramente  asserire,  fino  a  qual  punto  questo  apo- 
stolato educativo  della  scienza  e  delle  lettere  mutasse  i  co- 
stumi del  popolo,  quando  considero  il  vivo  contrasto  tra  le 
dottrine  filosofiche  e  certi  usi  barbari;  quando  osservo,  per 
non  dire  akro,  che  lo  stesso  Cicerone  sentenzia,  che  non  sia 


(1)  Virgilio,   Georgiche,  I,  497. 

Kez  iUe 
Aut  doluit  miserans  ìnopem  aut  invidet  habenti. 

(2)  Seneca,  De  forma  viUte^  *  Deum  amabis,  si  illum  in  hoc  imitaberis,  ut 

•  velis  omnibus  prodesse...  nulli  nocere  ». 

«  In  Proverbisi   qui  succurrere  perituro   potest,  cum  non   succurrit,  occi- 
dit.  •  Ovidius,  De  Font,  lib.  II,  eleg.  9,  vers.  11. 

Regia,  crede  mihi,  res  est  succurrere  lapsis, 
Convenit  et  tarUo,  quantus  et  ipse  viro. 

(3)  Cicero,  De  O/pciis,  II.  «  Natura  propensi  sumus  ad  diligendos  homines. 

•  quod  fundamentum  iuris  est.  > 

I:   «  Nihil  est  tum  illustre,  nec  quod  latus  pateat...    quam...  et  ipsa  cha- 

•  litas  generis  humani.  »  E  più  oltre:  «  Beneficentia  nihil  est  naturae  humanap 
«  accomodatius.  » 

De  natura  deoruniy  I,  44.  «  Quid  enim  est  melius,  aut  quid  praestantius  bo- 

•  aitate  et  beneficentia?  • 

De  Amicitìa:  «  Fructus  ingenii  et    virtutis,    omnisque    praestantiae,    tum 

•  maxime  capitar,  cum  in  proximum  quemque  confertur.  » 
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un  dovere  il  nutrire  lo  schiavo,  allorché  il  prezzo  delle  der- 
rate è  troppo  alto  (1).  Del  resto,  per  non  perdermi  in  inda- 
gini sproporzionate  alla  tenuità  di  questi  cenni  storici,  dirò 
che  i  Romani  ebbero  in  pregio  l'ospitalità;  e  l'esercitarono 
indistintamente  verso  tutti,  ricchi  e  poveri,  sani  ed  infermi, 
forestieri  e  cittadini,  proporzionatamente  alla  condizione  di 
ciascuno.  Le  case  dei  ricchi  avevano  quartieri  destinati  agli 
hospifesy  dal  che  il  nome  di  hospitale  cubictdum  delle  ca- 
mere, ove  questi  dormivano  (2).  Il  Giove  del  Campidoglio  era 
il  Dio  ospitaliero.  Caduto  in  ruina  per  non  so  quale  accidente 
l'anfiteatro  di  Fileno,  mentre  si  celebravano  al  cospetto  di 
numerosa  turba  gli  spettacoli  pubblici,  i  feriti  vennero  a  gara 
ospitati  nelle  case  dei  più  facoltosi  (3).  Ma  di  ospedali  veri 
e  propri  non  si  ha  memoria  certa.  Finché  fu  sconosciuta  l'arte 
salutare  e  ne  tenne  luogo  la  superstizione,  gli  infermi,  ri- 
coverandosi in  prossimità  dei  templi  non  ebbero  miglior  ri- 
medio, che  invocare  nel  sogno  il  soccorso  della  Divinità  (4). 
Finché,  venuto  in  pregio  coi  libri  sibillini  il  culto  di  Escu- 
lapio,  i  malati  si  facevano  trasportare  nell'isola  Licaonia,  dóve 
i  sacerdoti  appendevano  alle  colonne  del  tempio  dedicato  al 
nuovo  Nume  le  tabelle  delle  cure  e  delle  guarigioni.  Le 
puerpere  intanto  correvano  agli  altari  di  Licina,  Giunone, 
Diana,  Partula,  Uterina,  Intercidona  e  ad  altre  divinità  più 
o  meno  celebri,  che  presiedevano  ai  parti  e  alla  conservazione 


(1)  Cicero,  De  offlcijfs,  III,  21. 

(2)  Vitruvio,  VI,  10:  «  Praeterea  dextra  et  sinistra  domunculae  consti- 
*  tuuntur  habentes  proprias  ianuas,  triclinia  et  cubicula  commoda,  ut  hospites 
«  advenientes  non  in  perystìlio,  sed  in  ea  hospitalia  excipiantur.  > 

(8)  Titi  Livii,  Hùtorìae,  IV,  22. 

(4)  Cicero,  De  dtvin.  II  :  «  Quid  convenit  aegros  a  coniectura  somniorom 

<  potius  quam  a  mediciis  petere  medicinam?  An  Aesculapius  aut  Serapis  potest 
«  praescribere  per  somnium  curationem  valetudini  ?  » 

€  Tito  Livio,  Hist,  I,  XII  :  «  Vulgo  iam  homines  cum  statum  rerum,  qui  sub 

<  Numa  rege  fiierat,  unam  opem  aegris  corporibus  relictam,  si  par  veniaque 
«  ab  Diis  imjìetrata  esset  credebant.  »  In  lib.  V,  cap.  1  ;  lib.  IX,  cap.  82  •,  lib.  X, 
cap.  32;  Plinio,  ffisl.  tuU,  lib.  II,  cap.  7. 
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della  prole.  Ma  queste  infermerie  religiose  erano  assai  lon- 
tane dal  rappresentare  un  regime  di  pubblica  beneficenza  ospi- 
taliera;  e  restavano  in  balia  di  private  iniziative,  che  aveano 
fomento  nella  superstizione,  e  nella  speculazione  dei  Sacerdoti. 
Qualche  passo  di  Tito  Livio  sugli  Etruschi  sconfitti  dai  Ro- 
mani e  ricoverati  divisi^ae  in  hospitia^  ha  fatto  supporre  a 
qualcuno,  che  ci  fossetto  veri  ospedali:  ma  contro  questa 
opinione  sta  il  Éitto,  che  nessuno  storico,  non  escluso  lo  stesso 
Livio,  ha  mai  parlato  di  ospedali,  nel  senso  in  cui  si  intende 
oggi  questo  vocabolo;  né  traccia  alcuna  è  rimasta  di  consimili 
istituzioni.  Ripeto,  che  in  tutto  il  tempo  del  paganesimo  l'as- 
sistenza agli  infermi  era  in  parte  una  pratica  superstiziosa 
di  culto,  in  parte  l'esercizio  di  quella  ospitalità  privata,  che 
fu  sempre  caratteristica  del  costume  romano.  Lo  scomparti- 
mento delle  case  dedicato  ad  infermerie  dicevasi  vatetudina- 
rium^  sia  che  fosse  destinato  esclusivamente  ai  servi  feriti  e 
infermi,  come  scrive  Girolamo  Mercuriale  (1):  sia  che  servisse, 
secondo  l'attestazione  di  Seneca,  anche  agli  ingenui  e  ai  pa- 
trizi (2).  Durante  le  guerre  galliche,  si  legge  nei  Commentari 
di  Cesare,  che  i  soldati  venivano  curati  nelle  tende,  o  collo- 
cati presso  particolari.  Più  tardi  Tiberio,  Germanico,  Traiano 
prodigarono  anch'essi  medici,  carri  e  tende  per  l'assistenza 
dei  feriti  in  guerra  (3).  Ma  non  prima  dell'epoca  prossima  o 
contemporanea  al  Cristianesimo,  si  parlò  di  archiatri  muni- 
cipali per  la  cura  dei  poveri  a  domicilio  nelle  città,  e  dei 
Decurioni  che  gli  mantenessero  in  più  luoghi  publicis  expensis. 
Divenne  celebre  allora  il  nome  di  Archagato,  che  esercitò 
in  pubblico  l'arte  chirurgica  a  prò  dei  feriti,  nel  quadrato 


(1)  Variar,  lect.  lib.  I,  cap.  12. 

(2)  Epistola  XXVn  :  «  Non  sum  tam  improbus,  ut  curationem  aegre  obeam, 
«  sed  tamquam  in  eodem  valetudinario  iaceam,  de  comuni  tecum  malo  con- 
«  loquor,  et  remedia  communio.  »  Vedi  pure  lo  stesso  Seneca,  Dialog.  Ili  ;  Grae- 
vius,   Thesaurum  antiquitat.  rom.  I,  3. 

(3)  Svet.  in  Tib.  LXII;  Tacito,  Annali,  l,  71  -,  Plinio,  Panegir.  XIII;  Spart. 
XLVn,  99. 
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d'Icilio;  e  si  decretarono  leggi  da  Antonino  Pio  (138  dopo 
G.  C),  Valente  e  Valentiniano  (368  dopo  G.  C.)  che  istituirono 
permanentemente  gli  Archiatri  popolari,  eletti  a  quanto  sembra 
dalle  curie  (1). 

Di  spedali  adatti  a  malattie  speciali  non  v'era  pur  l'ombra; 
e  cosa  orribile  a  dirsi,  gli  affetti  da  malattie  mentali  venivano 
spesso  rinchiusi  nelle  prigioni  (2). . 

Anche  nel  trattamento  degli  esposti,  gli  usi  romani  furono 
un  misto  di  eiìeratezza  e  di  misericordia.  Nei  primi  secoli 
della  società  antica  gli  esposti,  o  erano  gettati  nel  Tevere,  o 
venduti  e  mutilati  per  farne  oggetto  di  speculazione  con  l'ac- 
cattonaggio  (3).  Ma  in  progresso  di  tempo  comparvero  i  nu- 
tricatores,  che  raccoglievano  i  trovatelli  nel  foro  olitorio 
presso  la  colonna  lattaria,  e  gli  consegnavano  a  privati  be- 
nefattori per  abilitarli  al  lavoro  (4).  Antonino  Crasso  e  Caio 
Melissa  saliti  in  tanta  reputazione  di  grammatici  furono  due 
trovatelli  (5). 

Da  principio,  chi  aveva  educato  un  trovatello,  se  lo  teneva 
come  schiavo;  ma  sotto  gli  imperatori,  il  trovatello  nato  da 
libero  ricuperava  la  libertà  anche  a  malgrado  di  chi  l'avea 
raccolto,  rimborsandogli  le  spese.  Traiano  largì  ipso  iure  la 
libertà  a  tutti  i  trovatelli,  che  provassero  di  essere  nati  in- 
genui (6). 

E  qui  si  potrebbe  dire  finito  il  ricordo  della  carità  privata 
romana;  o  meglio  di  quella  filantropia,  che  attinta  in  mas- 
sima parte  alle   fonti   della   filosofia   stoica,   fu  condita   di 


(1)  L,  6,  D.  de  excmalionibus  (XXVII,  1)  ;  Ckxl.  Theodos.  XKI,  31,  8,  de  me- 
dicts  et  profcssoribus  ;  Querini,  op.  dt.  pag.  97. 

(2)  Queriiii,  op.  cU.  pag.  98. 

(3)  Querini,  oj).  cU.  pag.  99,  dove  riporta  un  brano  di  Cestio  Severo,  che 
fa  una  desolante  pittura  di  tanti  infelici,  e  la  massima  di  Seneca  intorno  alla 
mutilazione  degli  esposti. 

(4)  Urlichs,  Cod,  topogr.  pag.  41:  «  Forum  olitorium,  in  eo  columna  est  la- 
«  ctaria,  ad  quam  infantes  lacte  alendos  deferunt.  » 

(5)  Svetonio,  De  Ultuslr.  gramm.  VII,  21. 

(6)  Traian.  in  Plin.  Epist.  LXXII;  LL.  2,  D,  (L,  6);  4,  ibid,  (XLVIII,  8). 
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pregiudizi  e  superstizioni,  che  ne  offuscarono  il  concetto;  con- 
trastata da  usanze  atroci,  che  ne  impedirono  il  fruttuoso 
svolgimento. 

Ma  il  cenno,  che  sto  abbozzando,  sarebbe  troppo  imper- 
fetto, se  non  ricordassi  anche  i  legati  e  le  donazioni  in  aiuto 
dell'  indigenza  o  della  infermità.  Per  altro,  queste  largizioni 
si  facevano  per  indiretto  alle  città  o  ai  municipi:  le  leggi 
civili  le  riconoscevano  valide  solamente  a  tal  titolo,  e  le 
consideravano  piuttosto  come  istituzioni  confacenti  al  decoro 
delle  città,  anziché  come  pratiche  di  filantropia  (1).  Niun  in- 
dizio poi,  che  siffatti  lasciti  acquistassero  personalità  giuridica. 

Quasi  istituti  di  transizione- tra  il  soccorso  privato  ed  il 
pubblico  ricorderò  i  collegia,  o  associazioni  degli  esercenti 
una  medesima  professione,  arte  od  industria,  quibus  coire 
fas  esset:  poiché  sebbene  non  avessero  a  scopo  principale  la 
beneficenza,  pur  tuttavia  non  rimanevano  affatta  estranei  ad 
ogni  intento  benefico,  quando  miravano  al  soccorso  reciproco, 
cioè  ad  substmendam  teìiuiorum  Inopiam  (2).  Questi  collegi 
risedevano  nella  schola:  e  come  vedemmo  nella  Parte  gene- 
rale (3)  aveano  un  patrimonio,  una  cassa  ed  un  sindaco:  co- 
stituivano, quando  erano  autorizzati,  un  ente  morale  ricono- 
sciuto; ond'é  che  vi  si  può  scorgere  qualche  cosa  di  analogo 
^lle  società  di  mutuo  soccorso,  e  il  primo  apparire  della 
personalità  giuridica  in  argomento  di  reciproca  assistenza. 

Passando  ora  al  regime  dell'assistenza  pubblica  durante 
il  paganesimo,  io  non  credo  di  comprendervi  né  le  leggi 
agrarie,  né  il  patronato,  sia  pubblico,  sia  gentilizio;  perchè 
dato  pure,  che  di  rimbalzo  diminuissero  il  proletariato  o  ne 


(1)  L.  /i7,  D.  de  leg.  et  fideicomm.  (XXX):  « ...  sive  in  opus,  sive  in  alimen- 
«  tis,  vel  in  in  erudi tione  puerorum  ».  L.  122 j  eod.  «  Civitatibus  legari  potest, 
«  etiam  quod  ad  honorem  ornatumque  civitatis  pertinet...  hoc  ampHus,  quod 
«  in  alimenta  infirmae  aetatis,  puta  senioribus  ve)  pueris,  puellisque  relictum 
•  foerit,  ad  honorem  civitatis  pertinere  respondetur  ». 

(2)  Plinio,  Epist.  X,  93. 

,     0\)  Vedi  n  voi.  I,  n.  69. 

GiOROi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Voi.  V.  2 
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mitigassero  la  sorte,  queste  istituzioni  non  aveano  in  mira  la 
beneficenza. 

Le  sole  forme  di  pubblica  beneficenza,  delle  quali  si  può 
far  menzione  con  qualche  sicurezza,  sono: 

l'annona  o  distribuzione  regolare  di  grano,  secondo  le 
leggi  frumentarie  sotto  la  repubblica; 

le  distribuzioni  straordinarie  o  congiari  in  grano,  carne, 
olio  o  danaro,  istituite  dai  primi  Cesari; 

gli  alimenti  o  soccorsi   in   natura  a  favore  dei  pueri 
alimentari,  nell'epoca  imperiale  posteriore. 

Non  mi  fermerò  a  descrivere  le  prime  due  specie  di  soc- 
corsi pubblici  :  perchè  tutti  sappiamo,  che  cosa  fossero  quelle 
largizioni  cominciate  dalla  repubblica,  moltiplicate  e  cresciute 
sotto  gli  imperatori  :  nessuno  ignora,  che  tanto  è  dire  panern 
civilem  0  tesser am  frumentariam  (1),  quanto  panein  et  cir- 
censes.  Voglio  dire,  che  quelle  famose  largizioni  edilizie  o 
tribunizie,  dittatorie  o  imperiali,  non  erano  opere  di  benefi- 
cenza, ma  spedienti  di  governo,  e  spesso  puntelli  di  mala 
signoria,  che  invece  di  sollevare  il  popolo  dalla  deplorabile 
bassezza,  in  cui  era  caduto,  fomentavano  il  numero,  la  miseria 
e  r  immoralità  degli  oziosi,  che  vivevano  alle  spalle  della  re- 
pubblica: invece  di  educare  pietosamente  la  plebe  porgendole 
una  mano  per  uscire  dall'abiezione  e  dall'  infingardia,  la  ren- 
devano sempre  più  avversa  alla  fatica,  desiderosa  di  crapule 
e  divertimenti,  facile  a  incrudelire,  strumento  disposto  alle 
sedizioni. 

Restano  le  gratificazioni  ai  pueri  alimentari.  Non  è  bene 


(1)  LL.  49,  §  l,D.de  legai,  et  fideicammù.  (XXXI),  52,  §  1,  D.  de  iudicus  (V,  1); 
Vedi  Vincenti!  Oontareni,  De  frumentaria  romcmorum  legislattone  apud  Graevium, 
thes.  Vili,  933;  Sveton.  in  Caes.  XII,  11,  6;  in  Octav,  August.  XLI  ;  Dionys. 
Alicam.  Antiq.  tom.  IV,  pag.  22  ;  Taciti,  ann.  II,  47  ;  Sandet,  des  aecoura  pu- 
hlica  chez  les  Romains,  per  tot.  Moreau,  de  la-  misere^  pag.  854  ;  Querini,  op,  cU. 
pagg.  65  e  segg.;  Maynz,  Eléments  de  d.  r,  §  23,  nott.  10,  11;  Brinz,  Lehrimrch 
der  Pandecklerij  §  238  ;  Pernice,  Marcus  Antìstius  Labeo,  pag.  254  ;  Vauthier, 
Éiudes  sur  les  persormes  morales,  pag.  71. 
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accertato,  se  Nerva,  come  asserisce  Paolo  Diacono,  o  Traiano, 
come  sostengono  la  maggior  parte  degli  eruditi,  ne  fosse  il 
primo  istitutore.  Ma  certo  la  istituzione  è  pagana;  perchè 
quando  anche  nota  alla  società  romana  fosse  stata  a  quei 
tempi  la  carità  dei  cristiani,  il  paganesimo  dominava  sul  so- 
glio imperiale  e  nella  vita  pubblica.  Del  rimanente,  questi 
pi^ìH  alimentari  erano  i  fanciulli  di  padre  povero,  che  con- 
sensu  parentuYìiy  venivano  alimentati  con  elargizioni  del  pub- 
blico tesoro  (1).  Si  disputa,  se  ce  ne  fossero  due  specie:  taluni, 
figli  dei  cittadini  ingenui  e  poveri  che  abitavano  in  Roma: 
altri  nelle  principali  città  d' Italia,  di  cui  parlerebbe  la  nota 
tavola  Velleiana  (2).  Anche  si  disputa,  se  tali  istituzioni  si 
confondano  con  quella  legge,  che  secondo  Dionigi  di  Alicar- 
nasso  assicurava  ai  cittadini  poveri  e  padri  di  tre  figli  il 
mezzo  di  alimentarli.  Quello  che  mi  preme  di  notare,  è  il 
carattere  di  soccorso  pubblico,  che  aveano  certe  istituzioni, 
comunque  si  considerino.  1  pueri  alimentari  erano  esclusi- 
vamente i  poveri,  godevano  le  elargizioni  a  spese  del  tesoro 
pubblico,  fino  all'età  in  cui  potevano  guadagnarsi  il  pane: 
cioè  a  18  anni  i  maschi,  a  14  le  femmine  (3). 

Alla  istituzione  di  Traiano  fecero  seguito  quelle  dei  suc- 
cessivi imperatori,  che  dal  nome  loro,  o  da  quello  delle  im- 


(1)  Plinio,  Panegirico  di  Traiano,  cap.  26  :  «  Tu  ne  rogari  quidem  substi- 
«  nuisti  ;  et  quamquam  laetissimum  oculis  tuis  esset,  conspectu  romanae  so- 
«  bolis  impleri,  omnes  tamen  aiitequam  te    viderent,  adirentur,  recipi  incidi 

•  iussisti,  ut  iam  inde  ab  infantia  parentem  publicum    munere  aeducationis 

•  experirentur.  Crescerent  de  tuo,  qui  crescerent  tibi,  alimentisque  tuis  ad  sti- 
«  pendia  tua  pervenirent...  Haec   prima    parvulorum    civius    vox  aures  tuos 

•  im"buit,  quibus  tu  daturus  alimenta  hoc  maximum  praestitisti,  ne  rogarent  ». 

(2)  Vedi  Muratori,  Antichità,  Ex  museo,  Florentiae,  1748;  Querini,  op.  cit, 
pag.  104. 

(3)  L.  14,  Dig.  de  alinientis  vel  cibaims  legatis  (XXIV,  1)  :  «  Mela  ait,  si  puero 
«  vel  puellae  alimenta  relinquantur,  usque  ad  pubertatem  deberi,  §  1  Si  quis 
«  exemplum  alimentorum,  quae  tandum  pueris  pueUisque  dabantur,  velit  sequi  : 

•  sciat  Hadrianum  constituisse,  ut  usque  pueri  ad  decimum  octavum,  puellae 

•  usque  ad  quartum  decimum  annum  alantur.  » 
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peratrici  o  di  benemeriti  cittadini,  si  intitolavano  le  FausUnae 
puellae,  i  Faustini  pueri,  gli  Ulpiani  pueri(\),  i  Mani- 
maeani  e  le  Mammaeanae  pueri  et  puellae  istituiti  da  Ales- 
sandro Severo  in  onore  di  sua  madre.  Le  numerose  iscrizioni 
scoperte  dal  Muratori,  dal  Grutero,  dal  Fabretti,  dal  Gori, 
dal  Winckelrjiarm,  dal  Mommsen  e  da  altri  eruditi  in  ogni 
parte  d'Italia,  provano  come  le  istituzioni  alimentarie  si  pro- 
pagassero e  divenissero  una  vera  amministrazione  di  pubblici 
soccorsi:  quantunque  spesso  di  origine  privata.  Celebri  sono 
rimaste  infatti  le  istituzioni,  che  Plinio  il  giovane  imitando 
Traiano  fondu,  per  quanto  si  crede,  in  Como  sua  patria,  a 
sollievo  di  genitori  impotenti  a  mantenere  la  famiglia:  e  la 
fondazione  di  Macrina,  che  in  memoria  del  figlio  lasciò  in 
Terracina  un  milione  di  sesterzi,  ut  ex  redditn  eius  pecuniae 
dareitir  certum  pueris  alimenium  (2).  * 

11. 

8.  b)  Nelf  ebraismo  e  nel  cristianesimo.  Cosi  si  chiude  in 
Roma  il  periodo  pagano:  durante  il  quale,  ninna  traccia  di 
religioso  ai  trova  della  beneficenza.  Ed  è  naturale:  perchè  il 
paganesimo  latino  al  pari  dell'ellenico,  era  ristretto  al  culto 
esteriore  e  alla  pratica  materiale  di  esso:  i  sacerdoti  del 
quale  pochi  di  numero  e  privi  di  autorità  non  uscivano  dal 
tempio,  nò  si  occupavano  di  morale,  o  di  faccende  civili.  Con 
l'estinguersi  del  gentilesimo,  la  scena  cambia:  se  non  che 
prima  di  parlare  del  cristianesimo  giova  tener  conto  di  una 
religione  e  di  una  civiltà,  che  in  ragion  di  tempo  antecedono 
il  ])eriodo  romano,  e  attengono  a  quelle  dell' antichissimo 
oriente,  ma  per  un  altro  verso  si  collegano  con  l'epoca  cri- 
stiana, considerando  la  genesi  delle  due  religioni,  il  nesso 
delle  idee  e  degli  avvenimenti.  La  religione  cristiana,  quando 


(1)  Brnust  Fontes,  pag.  244  (4«  ed.). 

(2)  Queriui,  op.  cU.  pag.  109. 
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si  diffuse  nel  mondo  per  mezzo  dell'impero  romano,  era  già 
nata  nel  seno  dell'ebraismo. 

11  Codice  ebraico,  come  quello  di  tutti  i  popoli  orientali, 
fu  l'alleanza  della  legislazione  civile  col  dogma  religioso.  11 
precetto  divino  e  l'obbligo  civile  furono  una  cosa  sola.  Con- 
giuntamente fecero  appello  alla  beneficenza  privata,  e  instau- 
rarono i  primordi  dell'assistenza  pubblica  sulle  basi  non  della 
sola  politica,  ma  anche  della  carità.  Innumerevoli  sono  i  pre- 
cetti biblici  sull'elemosina,  sull'aiuto  all'orfano  e  alla  vedova  ; 
sulla  visita  all'infermo  e  via  discorrendo  (1);  esplicite  le  sen- 
tenze Rabbiniche  che  esaltano  la  carità  come  legge  del  cuore, 
equiparabile  alla  somma  di  tutti  i  precetti  divini  (2);  terribili 
le  minacce  mosaiche  contro  i  prevaricatori  (3). 

Io  non  so  bene,  se  l'indirizzo  pratico  di  quel  popolo,  che 
le  Sacre  Carte  chiamano  di  duro  cuore,  abbia  corrisposto 
alla  osservanza  di  questi  precetti;  se  l'ospitalità,  di  cui  si  fa 
più  volte  menzione  nella  Genesi  coi  fatti  d' Abramo,  fosse  la 
sola  virtù  tradizionale  di  quel  popolo:  se  Tobia  sia  stato  il 
solo  0  uno  dei  pochissimi  Israeliti,  che  si  dimostrarono  al- 


(1)  Ecclemtstic.  VII,  vers.  36,  38,  39  :  «  Et  pauperi  porrige  manum  tuam,  ut 

*  percipiatar  propitiatio  et  benedictio  tua,..  Non  deserete  plorantibus  in  con- 

*  solatione,  et  cum  lugentibus  ambula.  Non  te  pigeat  visitare  infirmos:  ex  iis 

*  enim  in  dilectione  firmaberis.  »  Exod.  XXII,  22  ;  Proverò.  XVII,  5  ;  XXII, 
22,  XXVIII,  27;  Deitleronom.  XV,  verss.  7  a  10  e  14;  Ecdesiast.  IV,  l  a  6  ; 
XI,  6;  XII,  1;  2,  6,  XI,  6  ;  XXIX,  19  ;  Proverh.  Ili,  27,  28  ;  XXI,  3;  XVI,  6  ; 
XXV,  21.  Vedi  De  Gerando,  De  l<t  bienfaisance  publiqtte,  IV  partie,  liv.  l,chap.  1 
(tom.  n,  pag.  474,  Ed.  Bruxelles  1839)  ;  Querinì,  op.  cit.  pag.  13, 14. 

(2)  Babà  Batra,  9;  Talmud  di  Gerusalemme,  Ktddouschìn,  IV,  12;  Rabbi 
Jochanan,  ScJiaibath,  127  ;  Rabi,  Akiba  Nedarlvi,  89  ;  Querini,  loc,  cit. 

(3)  Se  voi  rifiuterete  di  fare  pei  poveri  ciò,  che  il  Signore  vi  ordina,  essi 
grideranno  verso  lui,  ed  Egli  ascolterà  le  loro  grida,  vi  farà  perire  di  spada, 
e  le  vostre  mogli  diverranno  vedove,  e  i  vostri  figli  orfani...  Il  frutto  del  vo- 
stro ventre  e  della  vostra  terra  saranno  maledetti...  Seminei-ete  molto  grano 
neUa  vostra  terra,  e  non  raccoglierete  nulla  perchè  le  locuste  mangeranno 
tatto.  Pianterete  una  vigna  e  la  vangherete,  ma  non  ne  berrete  il  vino,  perchè 
sarà  corrosa  dai  vermi.  Avrete  olivi  nei  vostri  campi,  ma  non  ne  caverete 
deH'olio,  perchè  scorrerà  tutto...  In  fine  il  Signore  vi  farà  cadere  di  fronte 
ai  vostri  nemici.  Esod.  XXlì,  22,  23,  24;  Deut.  XX,  VIII,  15  a  41. 


Digitized  by  VjOOQIC 


22  PARTE   SPECIALE   •    TRATTATO   III.    LIBRO   I. 

l'opera  in  tutto  misericordiosi  (1);  e  molto  meno,  se  le  scon- 
fitte, la  distruzione  di  Gerusalemme^  e  la  dispersione  del 
popolo  ebreo  siano  state  veramente  le  punizioni  riserbate  da 
Dio  alla  disobbedienza  dei  suoi  Comandamenti:  dico  soltanto 
che  i  legislatori  ebraici  non  si  contentarono  di  inculcare  la. 
carità  privata,  ma  furono  solleciti  di  prescrivere  col  Thora  il 
reparto  della  terra  promessa,  lo  svincolo  dei  beni  venduti  dal 
debitore,  la  divisione  periodica  dei  beni  nell'anno  del  giub- 
bileo,  la  facoltà  del  povero  di  spigolare  dopo  il  raccolto  ; 
la  partecipazione  al  godimento  dei  frutti  pendenti  durante  i 
sacrifizi  religiosi;  lo  decime  per  lo  straniero,  la  vedova  e 
l'orfano;  ed  altrettali  provvedimenti,  die  instauravano  quasi 
un  sistema  di  assistenza  legale  a  prevenire  la  miseria,  o  al- 
meno a  portare  un  riparo  all'  indigenza  e  alla  sventura  (2). 
9.  Compimento  della  civiltà  giudaica  fu  il  Cristianesimo: 
il  quale  come  prima  venne  insediato  nell'  impero  bizantino,  e 
visse  per  qualche  secolo,  entrò  negli  ordini  statuali  insieme 
con  la  Chiesa,  sicché  questa  assunse  oltre  i  negozi  celesti, 
anche  gli  uflìci  temporanei  ed  incivilitivi.  La  pietà  filantropica 
e  la  pietà  religiosa  continuarono  ad  apparire  indistinte,  quasi 
due  sorelle  che  si  aiutassero  allo  stesso  compito  facendo  insieme 
il  cammino:  e  come  ebbero  comune  Tidea  sostanziale  e  diret- 
tiva, cosi  comparteciparono  alle  applicazioni  nelle  opere  di 
carità,  pigliando  questa  parola  nella  più  ampia  comprensiva  : 
opere  che  si  concretarono  nei  due  concetti  giuridici  della  Pro- 
prietà religiosa  e  dell'Opera  pia.  Proprietà  religiosa,  di  cui 
dovremo  parlare  in  progresso;  Opera  pia,  che  è  il  soggetto- 
dei  tema  attuale  ;  ma  tutte  e  due  risultanti  dal  conserto  ar- 
monico della  religione  e  della  legge  civile,  che  per  lungo 
tratto  di  tempo  andarono  di   conserva.  L'antichità  greca  e 


(1)  Tobia,  I,  19  ;  IV,  12,  17,  23. 

(2)  LevU.  XIX,  10;  XXIII,  22;  XXV,  14;  Deuteron.  XXIV,  19,  e  22; 
Esod,  XXII,  28;  DeuUron,  XIV,  28  e  29  ;  XXVI,  1  a  12;  Eaod.  XXm,  11; 
Ite  Gerando  e  Querini,  loco,  citt.;  Luchini,  op.  <iit.  §§  960,  961,  1104,  1105^ 
pagg.  728,  862,  864. 
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romana  pur  non  disconoscendo  la  carità  avevano  educato  a  pre- 
ferenza la  virilità  dell'uomo,  conferendo  il  primato  alla  virtù 
civile  e  all'ingegno:  il  Vangelo  dette  il  primo  posto  alla 
Carità,  e  vivificò  quel  sentimento  naturale  della  pietà,  che 
non  fu  ignoto  assolutamente  alla  filosofia  del  paganesimo,  ma 
vi  soggiacque  alla  politica  e  al  senso  della  dignità  umana: 
lo  rivesti  del  carattere  di  virtù  primaria  e  universale  (erga 
omnes),  e  lo  avvalorò  di  pregio  facendone  un  atto  meritorio 
per  la  vita  futura,  sull'esempio  del  Fondatore  e  dei  suoi  se- 
gnaci; la  legge  civile  gli  dette  efficacia  giuridica,  lo  incor- 
porò negli  ordini  del  diritto  e  nella  pubblica  amministrazione, 
giovandosi  della  morale  più  pura  e  disinteressata,  che  il  Cri- 
stianesimo insegnava,  e  del  braccio  della  Chiesa. 

In  questo  modo  può  comporsi,  se  non  m'inganno,  la  con- 
tesa, che  da  qualche  tempo  si  agita  fra  gli  apologisti  della, 
religione,  che  attribuiscono  esclusivamente  al  cristianesimo 
il  merito  della  beneficenza,  e  una  scuola  la  quale  camminando 
sulle  orme  del  Gregorovius,  del  Maury,  del  Deschanel,  del 
Renan  e  di  altri  illustri  moderni  defrauda  la  religione  cri- 
stiana di  quasi  tutto  ciò  che  le  spetta  in  opera  di  carità 
pubblica.  Se  non  avessimo  le  storie  e  i  documenti,  e  tutta 
la  nostra  cognizione  si  riducesse  a  un  confronto  fra  le  afier- 
mazioni  degli  uni,  e  gli  argomenti  ingegnosi  degli  altri,  si 
potrebbe  forse  appagarsi  di  una  o  di  un'altra  sentenza  asso- 
luta; ma  chi  si  lascia  ammaestrare  dalla  storia,  e  pone  a  raf- 
fronto r  importanza  degli  avvenimenti  e  dei  dati  meno  ripu- 
gnabili,  non  può  negare  a  ciascuno  la  sua  parte;  finisce  per 
persuadersi,  che  il  merito  principale,  non  esclusivo  della 
beneficenza  come  fatto  sociale,  spetta  al  cristianesimo,  che 
chiari  il  concetto  dell'amor  fraterno,  negletto  o  manomesso 
dalla  morale  pagana;  sebbene  poi  con  l'andar  del  tempo 
r  influenza  della  religione  man  mano  decadendo  per  gli  abusi 
e  le  corruzioni  del  clero  sia  riuscita  difettiva,  e  abbia  finito 
col  perdere  interamente  lo  scettro  nell'indirizzo  della  bene- 
ficenza. 
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11  Cristianesimo  non  inventò  la  carità,  né  la  fratellanza 
dei  popoli,  che  le  antiche  religioni  e  filosofie  di  Grecia  e  di 
Roma  avevano  già  abbozzato.  Ma  vogliamo  negare,  che  egli 
n'abbia  abbellito  il  concetto  spogliandole  di  ogni  senso  egoi- 
stico e  restrittivo;  avvalorata  la  pratica  adempiendo  il  voto 
dei  filosofi  antichi  e  l'opera  della  religione?  Vogliamo  de- 
fraudarlo di  questo  merito,  quando  è  attestato  dall'indole 
stessa  del  cristianesimo,  e  testificato  dalle  opere,  che  ha  la- 
sciate? 11  Cristianesimo  infatti  non  fu  altro  che  una  religione 
di  amore  e  di  fratellanza.  Il  sublime  precetto  «  Ama  Dio 
sopra  tutte  le  cose,  e  il  prossimo  tuo  come  te  stesso  »  ecco  il 
cardine  della  dottrina  cristiana,  che  nella  virtualità  infinita 
delle  sue  deduzioni  comprende  ogni  atto  non  solo  di  pietà 
divina,  ma  ben  anche  ogni  opera  di  misericordia  umana.  E 
come  potrebbe  mai  nascer  dubbio  su  questo  senso  del  precetto 
evangelico,  ripetuto  in  ogni  pagina  delle  Sacre  Carte,  pre- 
scritto nei  Comandamenti  della  Chiesa,  inculcato  dai  Santi 
Padri  (1),  sopratutto  dopoché  Gesù  Cristo  non  si  contentò  di 
promulgarlo,  ma  lo  commentò  con  l'esempio  della  sua  vita, 
che  fu  un  seguito  magnanimo  di  beneficenze?  Onde  gli  Apo- 
stoli, allorché  vollero  riepilogarle,  elessero  a  formula  queste 
eloquenti  e  succose  parole  :  pertransiit  benefaciendo  (2).  Imi- 
tatori del  divino  esempio  i  cristiani  primitivi,  finché  durò  il 
fervore  religioso  e  la  purità  dei  costumi,  lo  adempirono  scru- 
polosamente, dedicando  sé  e  i  loro  beni  alla  causa  del  pros- 
simo. Fu  solo,  dopo  molti  secoli,  quando  il  fervore  decadde, 
i  costumi  si  corruppero  sempre  più,  e  la  dissonanza  spiccò 
vivissima  tra  i  precetti  e  le  opere,  che  l'influenza  della  re- 


(1)  Ioannes,  XIU,  25,  23  ;  Luca,  XIV,  34;  Matthaeits,  V,  7;  XXV,  34  ;  Epì- 
stolae  Beati  Ioannis,  I,  3;  Beati  lacopi,  1,  2  ;  Sant'Agostino  sopra  S.  Matteo, 
VI;  8alm.  LXXXI,  103;  S.  Gregorio,  Omelia IX sui  Vangeli;  Sant'Isidoro,  Quc- 
Htioni  sui  poveri  ;  S.  Giovanni  Grisostomo  sopra  S.  Luca,  Omelia  XXVI,  XXVII, 
XLIII:  Sant'Ambrogio  sopra  S.  Luca  e  Libro  di  Nabotz,  VIII;  S.  Tommaso^ 
Quaest.  XXII,  32  ;  Coìitro  i  GentUi,  III,   133,  135. 

(2)  Act.  AposfoL  X,  58. 
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ligione  si  ridusse  al  nulla,  e  il  principio  rigenerativo  dovè 
venire  da  altre  parti. 

Resterebbe  a  scorrere  la  storia,  ma  io  non  posso,  che  espri- 
merne il  sunto  assai  brevemente:  cominciando  dal  periodo 
apostolico,  e  venendo  a  quello  imperiale,  con  che  si  chiude 
l'evo  antico. 

10.  Nel  periodo  apostolico,  Yeik  aurea  del  Cristianesimo, 
fino  alla  sua  comparsa  ufficiale  nel  mondo,  i  fedeli  vivevano 
in  comunanza  civile  di  beni,  e  col  fondo  sociale  si  mantene- 
vano tutti.  La  leggenda   di  Anania  e   Saffira  gastigati    di 
morte  improvvisa  per  non  avere  depositato  l'intero  prezzo  dei 
beni,  lo  proverebbe,  se  anche  mancassero  altri  documenti  (1). 
Le  Agapi  o  cenacoli  fraterni,  compievano  il  regime  di  quella 
comunanza  amministrata  dagli  apostoli  o  dai  loro  successori, 
cioè  dai  Vescovi  e  i  Diaconi,  che  prese  forma  di  una  fraterna 
uguaglianza  da  destare  invidia  al  più  spinto  socialismo  mo- 
derno (2).  Mano  mano  che  per  il  moltiplicarsi  dei  fedeli   o 
per  altre  cause,  la  comunione  diveniva  impossibile,  i  fedeli 
più  facoltosi  deponevano  tutti  o  parte  dei  loro  beni  in  mano 
^egli  apostoli  o  dei  sacerdoti:  e  questi  Depositi  di  Pietà  ac- 
cresciuti dalle  collette  e  dalle  Decime  e  dalle  Primizie  di- 
vennero il  fondo  del  culto  e  della  beneficenza.  Una  parte  cioè 
servi  ai  bisogni  del  culto  e  dell'altare;  l'altra  ad  opere  di 
carità  (3).  Né  paghi  di  ciò  i  primitivi  cristiani  praticavano 

(1)  Ad.  Apost,  IV,  34  a  37  ;  S.  Giustino,  Apologia  prò  criatianis^  I,  67  ; 
Tertulliano,  Apologia^  cap.  39  ;  Const.  Apost.  II,  85  ;  Thommasin,  Vetus  et  nova 
Ecdeme  diseipUna^  eie.  pars  III,  lib.  2,  chapp.  1  a  12;  26  a  29;  Wisemann, 
Fabiola,  chapp.   14  e  15. 

(2)  Concilio  Antiocheno,  e.  25;  di  Aquisgrana,  e.  116;  Giuliano  Pomerio, 
De  vita  contemplativa^  II,  9  ;  S.  Agostino,  Epist.  185  ;  S.  Pier  Damiani,  op.  12, 
IV  ;  San  Giustino,  Apologia  prò  eristianis^  I,  67  ;  Const.  Apost.  II,  25  ;  VII,  29  ; 
Vm,  30,  81,  40;  Muratori,  Della  carità  cristiana^  2*  ed.  Venezia,  1751,  cap.  10; 
Vauthier,  op.  cit,  pag.  69;  Querini,  op.  cU.  pag.  125. 

(8)  Vauthier,  op,  cit.  pag.  69  ;  Querini,  op.  cit,  pag.  144.  Nel  494  il  Ponte- 
fice Grelasio  stabiliva,  che  dai  redditi  e  frutti  della  chiesa  e  delle  oblazioni  dei 
fedeli  si  facessero  quattro  parti  :  la  prima  destinata,  al  vescovo,  la  seconda  al  clero, 
la  terza  ai  poveri,  la  quarta  per  la  manutenzione  delle  fabbriche  delle  Chiese. 
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anche  individualmente  la  beneficenza  come  meglio  potevano; 
e  le  iscrizioni  sepolcrali  perpetuavano  la  memoria  della  loro 
carità  (1).  I  Diaconi  e  le  Diaconesse  erano  istituiti  principale 
mente  per  assistere  i  poveri  e  gli  infermi  a  domicilio  (2). 

Provvedimenti  e  sanzioni  civili  contro  l'infingardia  e  l'ozio- 
sità il  cristianesimo  non  potea  certo  prenderne,  finché  non 
era  religione  di  Stato;  ma  non  però  si  creda,  che  i  precetti 
della  religione  cristiana  fossero  muti,  o  che  peggio  ancora 
fomentassero  l'accidia.  Tutt'altro.  La  virtù  incivilitrice  del 
Cristianesimo  s'innalzò  assai  più  sublime  delle  opere  di  mi- 
sericordia puramente  materiale  o  riparatrice;  e  memore  che 
de  solo  pane  non  vlvit  homo^  poggiò  alla  beneficenza  pre- 
ventiva: nobilitò  l'animo  umano,  fecondando  i  germi  dell'ope- 
rosità individuale;  e  all'uomo  domiciliato  su  questa  terra  e 
investito  del  dominio  di  essa  impose*  per  prima  legge  il  la- 
voro. 11  Vangelo  è  pieno  pienissimo  di  allegorie,  di  precetti, 
di  riprensioni  contro  l'ignavia  degli  oziosi  e  degli  infingardi. 
Nessun  altro  vizio  vi  è  condannato  cosi  frequentemente  e  con 
tanta  forza,  sovratutto  in  quel  seguito  di  parabole  e  allegorie, 
che  rappresentano  le  potenze  naturali  atte  ad  essere  educate^ 
e  sfruttate  dall'uomo  a  prò  de' suoi  simili,  come  un  campo 
da  coltivare,  un  capitale  da  far  vivo  col  traffico  e  con  l'in- 
dustria. Il  simbolo  evangelico  del  talento  (3)  si  ò  talmente 
in  grazia  della  parabola  adattato  alla  nostra  lingua,  che  questa 
voce  viene  usata  per  significare  il  capitale  più  prezioso,  e  più 
profittevole  che  la  natura  ci  dia:  vale  a  dire  l' ingegno  o  il 
fiore  eletto  delle  ricchezze  mentali.  Le  Sacre  Carte  non  si 
ristanno  dal  rammentare,  che  la  prima  legge  data  all'uomo 
innocente,  e  reiterata  all'uomo  colpevole  dal  Creatore,  fu  la 


(1)  De  Bossi,  ImcripL  crisi,  urbis  Boniae,  tom.  I,  pagg.  49  a  62:  «  Paupe- 
«  ribus  pius...  Charitate  largissima...  Pater  pauperum...  Alens  orphanos,  te- 
«  gens  midos.  » 

(2)  Querini,  op,  cit.  pag.  138. 

(8)  Evang.  secundum  MatUioeum^  e.  25. 
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legge  del  lavoro  (1);  con  cui  faticando  onoratamente  si  abi- 
lita a  provvedere  ai  suoi  bisogni,  e  a  gustare  i  piaceri  di 
una  vita  dignitosa  e  attiva;  né  l'apostolo  conforta  gli  uomini 
a  vivere  alle  spalle  altrui,  ma  dice  chi  non  vuol  lavorare y 
rinunzi  a  mangiare  (2). 

Le  costituzioni  apostoliche  chiamano  indegno  della  Chiesa 
e  immeritevole  di  soccorso,  quando  anche  soffra  la  fame,  chi 
poltrisce  volontariamente  nell'ozio;  e  commentando  le  parole 
di  S.  Luca  omni  petenti  a  te,  da^  aggiungono  tosto:  <k purché 
chi  stende  la  mano  supplichevole y  sia  un  vero  bisognoso  ». 
S.Basilio  predicando  l'elemosina  cristiana  e  civile  spiega 
ugualmente  il  detto  dell'evangelista  (3),  e  fulmina  il  neghit- 
toso come  l'essere  più  abietto  e  vile  del  mondo  :  inferiore  alla 
formica  che  raccoglie,  all'uccello  che  nidifica,  al  castoro  che 
fabbrica.  S.  Ambrogio,  S.  Girolamo  e  altri  Santi  Padri  (4), 
iosegnando  quella  filosofia  cristiana,  che  ò  ad  un  tempo  po- 
polarissima e  sublime,  collocano  nell'orgoglio  e  nell'accidia 
il  primo  fomite  dei  malanni,  che  infestano  l'umana  natura. 

Popolarissima  e  sublimo  filosofia:  come  quella  i  cui  pre- 
cetti sulla  vita  terrena  si  riassumono  tutti  nel  cliiamare  l'uomo 
a  cooperatore  dell'azione  creatrice  quale  causa  seconda,  tra- 
sformando col  lavoro  la  natura,  e  coadiuvando  l'opera  divina 
con  le  forze  dell'ingegno,  della  scienza  e  dell'arte. 

11.  Finiti  i  tempi  apostolici,  il  Cristianesimo  divenne  re- 
ligione di  Stato.  Allora  le  fonti  della  beneficenza  si  accrebbero, 


(1)  Gtne$i,  T,  26  e  28;  U,  5,  15;  III,  16,  17,  19. 

(2)  S.  Paolo,  2»  lettera  ai  Tessalonicesi. 

(3)  Sermo  IV,  Ds  eleemosina  :  «  Tribue  videlicet,  revera  egenti.  Oportet 
«enim  uti  qui  liberalis  est,  versus  ratione  necessitatem  unuscuiusque  dis- 
«  oemat...  Quia  enim  multi  necessari um  usu  transilientes,  mendicitatem  ad 
«  negotìationis  occasionem  et  lascivarum  deliciarum  materiam  convertunt.  » 

(4)  Vedi  S.  Ambrogio,  De  offidis,  lib.  II,  cap.  16  ;  S.  Girolamo,  Epistola  ad 
PauUttain;  Machiavelli,  Disc.  Il,  cap.  1,  biasimando  il  corrotto  ascetismo,  che 
inaegna  a  patire  e  non  a  fare,  aggiunge  che  tal  disordine  non  proviene  dal 
eristianesinìò,  ma  dalla  viltà  degli  uomini,  che  hanno  interpetrata  la  religione 
secondo  l'ozio  e  non  secondo  la  virtù. 
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come  se  ne  moltiplicarono  le  opere  caritative;  e  la  metamor- 
fosi che  mutava  la  carità  privata  od  occulta  in  beneficenza 
pubblica  e  sociale  fu,  si  può  dire,  compiuta.  11  Cristianesimo 
era  entrato  nella  casa  imperiale  fino  da  quando  Paolo  scri- 
veva ai  Filippesi  (1):  salutant  vos...  maxime  qui  de  domo 
Caesari^  suni.  Fabiola,  Proba,  Prisca,  Priscilla,  Agnese,  Ce- 
cilia, Petronilla,  Clemente  delle  illustri  case  degli  Scipioni, 
dei  Cecili,  degli  Acilii;  in  breve,  tutto  il  fiore  del  patriziato 
romano,  i  nobili  e  i  ricchi  abbracciavano  con  ardore  la  nuova 
religione.  Ed  ecco  le  largizioni  e  i  testameìiti  aggiungersi 
alle  fonti  della  beneficenza;  ecco  le  donazioni  imperiali  e  pa- 
pali (2)  ;  ecco  insomma  la  beneficenza  cristiana  farsi  larga 
strada,  divenir  gentilizia  e  comparire  fin  sotto  la  porpora 
imperiale  e  la  tiara  pontificia.  Contemporaneamente  le  ero- 
gazioni e  le  istituzioni  caritative  si  moltiplicano  a  dismisura. 
Non  parlerò  dell'elemosina,  la  più  naturale  e  più  semplice 
fra  tutte  le  beneficenze;  di  cui  non  è  da  stupire,  se  i  ministri 
del  culto,  depositari  dei  beni  loro  commendati  dai  fedeli,  e 
confidenti  del  povero,  di  cui  conoscevano  anche  i  bisogni 
occulti,  divennero  i  più  acconci  distributori.  Ma  la  carità 
cristiana  fu  in  quei  tempi  il  semenzaio  rigoglioso  della  be- 
neficenza ospitaliera.  I  nomi  di  Novato  e  Timoteo,  Fabiola, 
S.  Galla,  Placidia  moglie  di  Teodosio  il  Grande,  S.  Girolamo, 
S.  Basilio,  Cleto  e  S.  Simmaco  papa,  S.  Gregorio  Nazianzeno, 
Zotico,  Pammaco,  generoso  discendente  della  gente  Furia, 
6ono  notissimi  nella  storia  della  beneficenza   ospitaliera  (3)  ; 


(1)  Epist.  rV,  n.  22. 

(2)  Vedi  Querini,  op,  cit.  pag.  129,  sulle  donazioni  di  Costantino,  e  pag.  143, 
sulle  largizioni  papali. 

(8)  De  Gerando,  op.  cìL  II,  pag.  392  ;  Querini,  op.  cit.  140.  Fabiola  con  le  altre 
illustri  dame  fu  la  prima  a  istituire  la  viUae  languentium  :  e  •  prima  omnium 
•  (dice  S.  Grirolamo  nella  XXX  Epistola  ad  Oceanium)  nosocomium  instituit, 
.  <  in  quo  aegrotantes  colligeret  de  plataeis  et  consumpta  languoribus  atque 
«  inedia  miserorum  membra  foveret.  »  Novato  e  Timoteo  fondarono  un  ospirio 
tra  il  Viminale  e  TEsquilino,  per  accogliere  i  pellegrini,  come  il  padre  loro 
Pudente  aveva  praticato  sotto  S.  Pietro.  Di  Galla  figlia  del  Console  Simmaco 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO    I.  29 

la  quale  cominciò  con  Yhospitium  sostituito  al  gentilesco 
valetudinarium  :  donde  poi  derivarono  la  parola  neo-latina 
di  hospitds  e  l'italiana  di  ospedale.  Ma  nella  terminologia 
primitiva  della  beneficenza  ospitaliera  cristiana  si  usarono  a 
preferenza  voci  greche,  pigliandole  a  prestito  dalla  legisla- 
zione bizantina;  e  come  fu  detto  xenodochiwii  l'ospizio,  cosi 
fu  chiamato  xenodochon  il  sacerdote  o  il  diacono,  che  presso 
le  Chiese,  dove  sorgevano  la  più  parte  degli  ospizi,  era  de- 
stinato ad  assistere  i  peregrini  e  gli  infermi.  Con  la  stessa 
terminologia  si  distinsero  le  varie  istituzioni  (1). 

La  beneficenza  cristiana  fu  ricca  di  sollecitudini  anche  per 
gli  esposti  :  che  le  vergini  claustrali  nobilitando  l'atto  filan- 
tropico col  concetto  religioso,  raccolsero,  educarono,  e  cre- 
sciuti gli  resero  al  civile  consorzio  tramutati  .in  cittadini 
operosi  (1).  Né  fu  inferiore  al  paganesimo  nella  cura  degli 
orfanelli  e  delle  vedove,  dalla  Sacra  Scrittura  additati  quali 
oggetti  di  particolare  dilezione  del  Supremo  Fattore;  dai  Ca- 
noni della  Chiesa  raccomandati  ai  preti,  ai  vescovi,  ai  civili 
reggitori  delle  città. 


e  del  suo  spedale  in  S.  Maria  in  Portico  parla  S.  Gregorio  Magno  nei  dia- 
loghi. Di  Pammaco  sappiamo,  che  istituì  un  ospedale  sull'Isola  sacra.  E 
taccio  del  rimanente,  perchè  sono  notizie  che  si  trovano  in  tutti  gli  scrittori. 
(1)  Si  ebbero,  dice  il  Querini,  pag.  139,  dal  secolo  3<»  al  10»^  i  seguenti 
istituti  : 

il  notocomium  per  gli  infermi, 

il  lobotrophium  per  gli  storpi  e  lebbrosi, 

la  villcte  languentium  per  i  convalescenti, 

il  paramonarium.  per  gli  invalidi, 

Vorphanotrophium  per  gli  orfanelli  adolescenti, 

il  hrephotrophtum  per  i  lattanti, 

il  parthenocomium  per  le  vergini  abbandonate, 

il  ckerotrophium  per  le  vedove, 

il  ptochium  per  gli  inabili  al  lavoro, 

il  gerontocomium  per  i  vecchi, 

il  xenodockmm  per  i  pellegrini, 

il  balnettm  per  tutti. 
(2)  S.  Agostino,  Epistola  XXV,  ad  Bonif acumi  episcoptim. 
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Mentre  questo  avveniva  nel  seno  della  società  ecclesiastica, 
le  leggi  civili  dell'impero  convertito  al  cristianesimo  coadiu- 
vavano la  Chiesa  nell'esercizio  del  ministero  benefico,  nella 
repressione  dell'ozio  e  dell'accattonaggio  vizioso,  che  ne  è 
figlio,  e  conferivano  alla  Pia  Causa  quella  individuità  giu- 
ridica, che  la  incorporava  negli  ordini  del  diritto.  11  triplice 
contributo  della  legislazione  civile  apparisce  in  più  modi.  Ci 
sono  disposizioni,  che  riconoscono  la  Chiesa  legittima  ministra 
delle  beneficenze  (1):  altre  inculcano  ai  padroni  in  nome  della 
legge  divina  l' assistenza  dei  servi  infermi,  minacciando  loro 
si  languentes  dereliquissent^  di  perdere  ogni  diritto  sul  servo 
abbandonato,  qui  fìat  illieo  civis  romanus  (2).  Ed  altre  final- 
mente proteggono  l'infanzia  abbandonata:  inculcano  ai  prefetti 
ai  vescovi,  ai  defensores  civitatum  di  assistere  gli  esposti  e 
restituirgli  a  libertà,  sive  ab  iìigenuis  geìiitoribus  procreati, 
sive  a  libertina  progenie,  sive  servili  conditione  maculati, 
proibendo  a  chicchessia  m  suurn  dominiuìn  illos  vindicare(3). 
Apparisce  anche  nelle  proibizioni  severe  dell'accattonaggio 
sancite  da  Valentiniano,  reiterate  da  Graziano  e  Teodosio, 
mitigate,  ma  non  abolite  da  Giustiniano  (4), 


(1)  L.  12,  §  /,  Cod.  de   SacramerU.  eccles.  (I,  2)  :    «  Et  quia  humanitatis  no- 
«  strae  est,  egenis  prospicere  ac  dare  operam,    ut    pauperibus   alimenta   non 

*  desint,  salaria  etiam,  quae  sacrosanctis  ecolesiis  in  diversis  speciebus  de  pu- 
«  blicis  hactenus  ministrata    sunt,   iubemus    nunc   quoque  inconcussa,    et  a 

*  nullo  prorsus  imminuta  praestare.  * 

(2)  L.  Unica,  §  S,  Cod.  de  latina  liberi,  tollenda  (VII,  6);  Novella  XXII,  cap.  12. 

(8)  Cod.  Theodos.  lib.  Ili,  tit  3  ;  L.  4,  Cod.  de  infantib.  expositis  (VIII,  52); 
L.  5,  eod.  Novella  153,  Praefatio  e  cap.  1,  de  infanttbm  exposiiis. 

(4)  Cod.  Theodos,  lib.  XIV,  tit.  18;  L.  Unica,  Cod.  De  mendicant.  vailidis. 
(XV,  25).    «  Cunctis  quos  in  publicum  quaestum   incertas   mendicitas    voca- 

*  verit,  inspectis,  exploretur  in  singulis,  et  integritas  corporum  et  robur  anno- 
«  rum  :  atque  inertibus  et  absque  ulla  debilitate  miserandis  necessitas  inferatur  : 
«  ut  eorum  quidem,  quos  tenet  conditio  servilis,  proditor  studiosus,  et  diligens 

*  domìnium  consequatur:  eorum  vero,    quos   natalium  libertas    prosequitur, 

*  colonato  perpetuo  fulciatur,  quisquis  huiusmodi  lenitudinem  prodiderit,  ac 

*  proba  verit  :  salva  dominis  in  eos  actione,  qui  vel  latebram  forte  fugitivis,  vel 
«  mendicitatis  subeundae  consilium  praestiterint.  »  Novella  LXXX,capp.  4e  5. 
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Più  importante  pei  nostri  studi  riesce  il  contributo  della 
legge  civile  nel  riconoscere  Ì3i  pia  causa,  nel  conferirle  entità 
giuridica,  e  costituirla  in  pium  corpus,  nel  circondarla  di 
privilegi.  Prima  di  tutto  le  leggi,  eludendo  a  prò  di  essa  le 
regole  del  diritto  antico,  per  cui  non  si  poteva  istituire  erede 
una  persona  incerta,  riconoscono  valido  il  legato  e  l'istitu- 
zìoae  ereditaria  a  prò  dei  poveri  in  generale  (1)  :  efficaci  i 
legati  prò  redemptione  captivorum  e  per  altre  opere  cari- 
tative (2).  Fanno  di  tutto,  affinchè  i  pii  lasciti  o  donazioni, 
quantunque  imperfetti,  non  restino  mai  vacanti,  ma  si  raccol- 
gano o  dall'ospizio,  che  il  disponente  ebbe  in  animo,  o  almeno 
dalla  Chiesa  del  luogo,  ove  il  testatore  mori,  con  l'onere  da 
lui  disposto  (3).  Vogliono  i  beni  destinati  a  scopi  caritativi 
al  pari  di  quelle  appodiati  al  culto,  costituiti  in  proprietà 
privilegiata  e  proprta  a  modo  di  personalità  giuridica,  la 
quale  si  concreta  in  ogni  singola  pia  causa.  E  avvedutamente: 
perchè,  se  la  proprietà  ne  fosse  stata  lasciata  in  balia  della 
Chiesa  universale  o  della  classe  povera  in  generale,  senza 
concretarsi  in  istituzioni  determinate,  i  beni  sarebbero  caduti 
in  un  comunismo  non  conciliabile  col  concetto  della  proprietà, 
e  della  ordinata  amministrazione  (4). 

Cosi  nacque  nel  campo  del  diritto  la  pia  causa  o  il  pium 
corpus,  che  per  la  sua  dualità  indivisa  di  culto  e  di  bene- 


fi)  L.  24,  Cod.  de  epiacopisy  eie.  (I,  3):  «  id,  quod  pauperibus  testamento, 
«  vel  codicillis,  relinquitur,  non  ut  incertis  personis  relictum  evanescat,  sed 

•  omnibus  modis  ratum  firmumque  consistat.  » 

(2)  LL,  28  e  29  eod. 

(3)  «  Ivi...  Si  quis...  oum  desiderat  totam  suam  substantiam  prò  redemptione 

•  captivorum  relinquere,  eos    ipsos    captivos    scripserit  heredea,  ne   videatur 
«  quasi  incertis  personis  heredibus    institutis   iudicium  suum   oppugnandum 

•  reliqtiisse  sancimus,  huius  talem  institutionem  pietatis  intuitu  valere,  et  non 
«  esse  respuendam  §  2.  Et  si  quidem  captivos  scripserit  heredes,  ci  vitati  s  in  qua 

•  testator  larem  fovere  ac  degere  noscitur,  episcopus  et  oeconomus  heredita- 
«  tem  STiscipiant  :  et  omnimodo  in  redemptionem  captivorum  procedat  hereditas, 

<  9ive  per  annuos  reditus,  si  ve  per  venditionem  mobili  um   seu   semo^'entium 

<  rerum*  » 

(4)  Novella  VII,  cap.  1  ;  Novella  CXX,  cap.  6  e  7. 
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ficenza  secondo  il  concetto  originario,  ebbe  comuni  tutto  le 
prerogative  della  proprietà  ecclesiastica  :  nel  suo  carattere 
obiettivo  ebbe  una   comprensiva  tanto  vasta  da  abbracciare 
ogni  opera  di  culto  o  di  pubblica  utilità  societateni  vel  hu- 
manitateni  continens  (1).  I  privilegi  poi,  che  spettarono  ai  pia 
corpora,  furono  principalmente  questi:  non  potevano  vendersi 
i  beni  loro  spettanti,  se  non  mediante  certe  autorizzazioni  e 
solennità:  gli   amministratori   stavano  sottoposti  agli   stessi 
obblighi  rigorosi  dei  tutori  e  dei  curatori,  ed  erano  assicurati 
dalle  stesse  ipoteche:  infine  i  pia  corpora  erano  singolarmente 
favoriti  nelle  prescrizioni,  nelle  restituzioni  in  intero  e  negli 
acquisti  delle  eredità,  dei  legati  e  delle  donazioni  (2).  V  è  di 
più:  l'onerato  di   un  lascito  a  favore  di  qualche  causa  pia^ 
se  non  lo  prestava  spontaneo,  e  si  lascia  convenire  in  giudizio, 
dovea  pagare  il  doppio  (3)  :  i  legati  ad  pias  causas  non  anda- 
vano  soggetti  a  detrazione,  a  termini  della  L.  Falcidia  (4);  e 
finalmente,  se  moriva  un  ecclesiastico  senza  eredi  legittimi,  la 
sua  eredità  si  devolveva  alla  pia  causa  invece  che  al  Fisco  (5). 
• 

III. 

12.  Evo  MEDIO  E  RISORGIMENTO.  Al  periodo  glorioso  della 
potenza  romana  successe  il  decadimento  e  la  morte  delF  im- 
pero. Innumerevoli  turbe  di  rozze  e  fiere  popolazioni  valica- 
rono il  Reno  e  il  Danubio,  e  come  torrente   rovinoso,  che 


(1)  Novella  VII;  cap.  1  :  CXX,  capp.  6  e  7  ;  LL.  22,  24,  Cod.  de  sacrosanctis 
ecdeaUa  (I,  2),  L,  38  eod.  de  episcop,  et  clericis  (I,  3)  ;  Milhlenbruch,  Doctrina 
Pandectarunij  §  201.  «  Piorum  corporum,  seu  piarum  causarum  nomen  ex  usu 
«  quodam  loquendi  iurisconsultis  familiari  ad  eiusmodi  instituta  traili  solet, 
•  quaecumque  aut  cultui  divino  inservi  un  t,  aut  hominum  vel  sustentandorum 
<  vel  curandoram,  vel  educandorum,  vel  erudiendopum,  vel  corrigendorani 
«  causa  comparata  sunt.  »  Amdts-Serafini,  Pandette,  §  46. 

(2)  LL.  14,  17,  C.  de  sacros.  eccles.  (I,  2)  ;  L.  32,  C.  de  episcop.  et  clerkÌJi  (I,  3); 
Novella  110:  L.  90,  pr.  De  adquir.  hered.  (XXIX,  2);  Muhlenbruck,  toc  ci'. 

(8)  §  26,  Inst.  de  actionib.  (IV,  6). 

(4)  Novella  131,  cap.  13. 

(5)  Eod. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO   I.  33 

vince  Ogni  intoppo,  minacciarono  di  travolgere  nel  loro  corso 
tutte  le  reliquie  dell'antica  civiltà.  La  beneficenza  cristiana 
pareva  perduta  senza  rimedio,  mentre  le  città  si  smantella- 
vano, si  devastavano  le  Chiese,  si  riducevano  i  vinti  in  ser- 
vaggio, e  la  ignoranza  e  la  ferocia  dominavano  senza  ritegno. 
Certo,  la  beneficenza  pubblica,  e  forse  anche  la  privata,  se  ne 
sarebbero  andate,  se  la  Chiesa  non  avesse  avute  nel  suo  seno 
due  istituzioni  validissime  a  preservarla.  La  storia  infatti  ci 
mostra,  che  mercè  l'episcopato  e  il  monachismo,  l'esercizio 
della  cristiana  misericordia  non  venne  mai  interrotto  onnina- 
mente, benché  talvolta  allentasse  e  fosse  sul  principio  delle 
invasioni  turbato.  Anche  nella  caligine  più  folta  della  bar- 
barie, la  luce  della  dottrina  cristiana  rifulse  nell'opera  pia: 
e  quando  il  pastorale  e  il  triregno  giunsero  al  colmo  della 
loro  potenza,  la  beneficenza  usci  dai  recessi  dei  santuari  dove 
si  era  rifugiata,  come  tempo  prima  era  uscita  dalle  catacombe, 
e  si  riordinò  palesemente  per  mezzo  del  diritto  ecclesiastico, 
coadiuvato  dal  diritto  civile.  La  supremazia  della  Chiesa  nel 
reggimento  politico  della  società  era  cominciata  fino  dal 
secolo  IX,  quando  le  consorterie  religiose  rifulgevano  di  virtù 
e  santità,  ed  il  clero  unico  depositario  del  sapere  antico, 
coltivava  il  fiore  di  ogni  cultura,  proporzionata  alla  condizione 
dei  tempi.  Giunse  all'apice  nel  secolo  XI:  poi  cominciarono 
gli  abusi  e  la  corruttela  della  disciplina,  che  ebbe  termine 
col  decadimento.  Ma  prima  di  arrivare  a  questo  punto  do- 
veano  passare  più  secoli,  in  cui  l'autorità  della  Chiesa  sullo 
opere  pie  si  manteneva  incontrastata.  Esercitavasi  dai  Papi 
e  dai  Vescovi  o  direttamente,  ovvero  per  mezzo  del  Parroco 
come  loro  delegato:  e  l'esercizio  ne  stava  in  mano  dei  preti, 
sia  assolutamente,  sia  mediante  Congregazioni  miste  di  ele- 
menti laici  ed  ecclesiastici.  Le  diaconie,  le  domicscuUae,  le 
scholae,  le  Case  sante  o  bizzocche,  e  in  fine  le  elemosinerie 
appartengono  a  tal  sistema  (1). 


(1)  Vedi  Querini,  op.  eit.  pagg.  151  e  segg. 
dwwn—La  Dottrina  tUlU  Persone  giuridiche.  —Voi.  V. 
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Due  cause  per  altro  anche  durante  la  supremazia  ecclesia- 
stica contribuirono  ad  alterare  questo  stato  di  cose:  voglio 
dire  le  leggi  e  i  costumi  barbarici  dapprima,  e  dipoi  il  sistema 
feudale.  Nelle  leggi  infatti  di  quasi  tutti  i  popoli  barbari 
dominò  il  principio  della  mutua  assistenza,  dal  quale  sorsero 
organismi  civili  e  corporazioni,  che  dettero  la  idea  primigenia 
delle  mutue  assicurazioni  e  di  molti  istituti  di  previdenza  mo- 
derni. Sotto  l'influsso  di  queste  costumanze  e  quasi  in  con- 
trapposto alle  idee  pagane  sorse  la  confraternitay  tipo  di 
associazione  laica  sotto  forme  religiose,  atta  a  ridestare  il 
sentimento  della  religione  e  della  carità  fraterna.  Al  posto 
dei  sacerdòti  si  videro  seduti,  dice  il  Querini  (1),  padri  e  figli 
di  famiglia  ad  intonare  le  ore  dell'  ufficio  divino,  col  nome  di 
assistenti  in  un  edificio  detto  \ oratorio.  Al  posto  dei  pietosi 
sacerdoti  e  degli  altri  uffiziali  della  pubblica  carità  successero 
gli  infermieri^  altrettanti  fratelli  incaricati  dell'assistenza 
dei  fratelli.  Altri  esercitavano  l'ufficio  dei  'pacieri^  perchè 
nella  confraternita  ogni  questione  venisse  sopita.  Intanto  uno 
Statuto  veniva  compilato  sotto  l'influenza  dell'autorità  eccle- 
siastica, e  formava  il  Codice  dell'  associazione,  che  non  poteva 
venir  mutato  senza  il  pieno  consenso  della  fratellanza  e  della 
superiore  autorità.  Molte  di  queste  Confraternite  si  dedica- 
rono a  speciali  opere  di  misericordia,  come  il  seppellire  i 
morti,  il  trasportare  gli  infermi  e  i  colpiti  da  improvvisi  ac- 
cidenti negli  ospedali,  e  via  discorrendo.  Da  altra  parte,  i 
costumi  volti  all'uso  delle  armi  e  le  Crociate,  trasformarono 
a  loro  volta  non  pochi  sodalìzi  religiosi,  dediti  all'esercizio 
della  beneficenza,  e  gli  cambiarono  in  ordini  equestri  e  mi- 
litanti, che  presto  si  alienarono  dal  genio  benefico  del  cristia- 
nesimo. Basta  ricordare  i  Templari,  i  Cavalieri  dell'ordino 
Teutonico,  quelli  di  S.  Maurizio  e  di  S.  Lazzaro,  e  via  dis- 
correndo. 

Quanto  poi   al  sistema  feudale,  l' utilità  economica    delle 


(1)  pp.  dt,  pagg.  184,  185. 
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terre  essendo  assai  poca,  si  valutavano  piuttosto  come  mezzo 
di  acquistare  clientela;  e  i  signori  ne  concedevano  il  godimento 
vitalizio  a  qualcuno  sotto  obbligo  di  fedeltà  e  devozione.  Queste 
concessioni  ebbero  nome  di  benefizi^  e  originarono  il  feudo. 
Ora,  siccome  la  feudalità  imponeva  vincoli  non  tanto  di  sog- 
gezione, quanto  anche  di  assistenza,  cosi  il  sistema  feudale 
contribuì,  quando  venne  in  auge,  a  sminuire  la  necessità  e 
l'importanza  dei  pubblici  soccorsi  (1). 

Ciò  non  di  meno  il  peso  delle  miserie  e  delle  sventure,  che 
la  barbarie  dei  tempi  accresceva,  non  era  abbastanza  alle- 
viato né  dalla  mutua  assistenza,  né  dal  feudalismo.  Vigevano 
ancora  nelle  leggi  dei  Longobardi  e  dei  Franchi  certe  pre- 
scrizioni, che  imponevano  alle  città  di  mantenere  i  poveri,  le 
vedove,  gli  orfanelli  e  gli  infermi,  che  vi  avevano  domicilio  (2). 
Le  donazioni,  che  ordinariamente  aveano  bisogno  del  launegildo 
per  essere,  valide,  non  richiedevano  tale  formalità,  quando 
erano  fatte  ad  pias  causas.  Le  disposizioni  dei  defunti  a 
favore  dei  luoghi  pii,  doveano  essere  adempite  rigorosamente, 
e  il  patrimonio  destinato  alle  istituzioni  e  ai  lasciti  di  bene- 
ficenza era  dichiarato  inalienabile,  come  quello  della  Chiesa  (3). 
I  capitolari  di  Carlomagno  e  dei  Carolingi,  che  rappresentano 
uno  stadio  legislativo  molto  più  avanzato  delle  leggi  barba- 
riche, confermano  i  privilegi  della  causa  pia;  provvedono 
alla  sorte  dei  poveri,  delle  vedove,  degli  orfanelli;  commen- 
dano Tospitalità  per  i  pellegrini  e  gli  infermi;  esortano  i  Papi 


(1)  De  Gerando,  op,  lue.  di.  II,  pag.  483  :  «  Le  lien,  que  la  féodalitó  établit 

-  entre  le  seigaeiir  et  son  homme,  eogage  au  premier  les  services  du  second; 

•  au  second,  et  en  retour,  la  pt-otection   du  premier.  C'est    enoore   un  patro- 

-  nage  :  mais  un  patronage  acheté  par  la  dependence.  Chaque  jour  les  hommes 
«  libres,  mais  pauvres,  se  réfugient  sous  son  abri  ;  abdiquent  par  la  récomman- 

•  dation  une  pai*tie  de  leur  liberté.  » 

(2)  Beatus  Ehenanus,  lib.  II,  Rerum  germanicarum,   pag.   96;  Leg&t   longo- 
hard.  lib.  I,  tit.  5,  cap.  27  ;  tit.  28,  cap.  11. 

(8)  Schupfer,  Manuale  di  storia  del  dirUto  italiano;  Le  fonti,  pag.  62  (Città 
di  Castello,  1892). 
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e  i  Vescovi  a  mantenere  gli  xenodochia;  pongono  i  fonda- 
menti del  domicilio  di  soccorso  pubblicamente  ordinato;  una 
istituzione  che  avrà  poi  tanta  parte  nelle  legislazioni  delle  età 
successive  (1). 

13.  Il  contemperamento  reciproco  del  principio  religioso  e 
delle  costumanze  barbariche  non  fu  infruttuoso;  e  le  istituzioni 
di  beneficenza,  ripresa  lena,  andarono  sempre  più  fiorendo  a 
misura  che  la  civiltà  si  avvicinava  al  risorgimento.  Pontefici, 
Cardinali  e  Vescovi,  Signori  e  Principi,  non  che  umili  privati 
nel  ceto  ecclesiastico  e  nel  laicale  accrebbero  a  dismisura  le 
fondazioni  di  beneficenza.  Confraternite,  compagnie  e  associa- 
zioni di  soccorso  gareggiarono  di  zelo  nelle  opere  di  miseri- 
cordia. Al  che  si  aggiunsero  molte  cause  avventizie:  che  la 
temuta  fine  del  mondo  verso  il  mille,  poi  i  pellegrinaggi,  le 
crociate,  le  carestie,  le  pesti,  il  fuoco  di  S.  Antonio  e  la 
lebbra  fornirono  ripetute  occasioni  a  nuove  opere  di  benefi- 
cenza ;  sicché  nessuna  epoca  fu  più  ferace  di  questa  nelle  isti- 
tuzioni caritative  di  ogni  maniera,  e  ciò  che  venne  compiuto 
durante  quel  millennio  in  opere  di  beneficenza 

fu  di  tal  volo 
Che  noi  seguiteria  lingua  né  penna  (2). 


(1)  Schupfer,  toc,  ciL  pagg.  85  e  segg.  ;  Capitol.  Ann,  801,  818,  capp.  11, 
e  segg.  *  Suos  pauperes  quoque  civitas  alito...  Ut  viduae,  orphani,  vel  minus 
«  potentes  pacem  habeant  :  et  unusquisque  fidelium  nostronim  suum  pau- 
«  perem  de  beneficio,  aut  de  propria  familia  nutriant.  » 

(2)  Non  essendo  mio  intento,  non  che  di  abbozzare  una  storia  della  bene- 
ficenza, ma  neanche  di  accennare  gli  stabilimenti  principali  sorti  fra  gli  uo- 
mini in  quell'epoca  fecondissima  del  medio  evo,  che  contenne  il  germe  dei 
secoli  succedituri,  mi  basti  dire,  che  la  maggior  parte  degli  stabilimenti  con- 
temporanei nacquero  nei  bassi  tempi.  In  Roma  lo  spedale  di  S.  Spirito  in 
Sassia  presso.il  Ponte  Elio,  già  eretto  dal  Re  di  Sassonia  per  i  suoi  concittadini, 
nel  IX  secolo  si  tramutò  in  ospedale  di  malati,  come  ora  lo  vediamo.  Le  vit- 
torie di  Belisario  in  Occidente  dettero  vita  a  due  spedali,  uno  sulla  via  Lata, 
l'altro  sulla  Flaminia.  I  Papi  Zaccaria,  Stefano  II,  e  Gelasio  II  favorirono 
l'erezione  di  altri  stabilimenti  ospitalieri,  che  i  Pontefici  dei  secoli  posteriori 
riunirono  in  S.  Maria  in  Portici,  S.  Maria  delie  Grazie  e  S.  Maria  della  Conso- 
lazione e  in  altri  ospedali,  buona  parte  dei  quali  sopravvivono  ancora.  L'ospedale 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    I.  37 

14.  Fin  qui  il  cristianesimo  e  la  beneficenza  pubblica  eb- 
bero, si  può  dire,  comuni  la  culla,  i  pericoli,  il  risorgere,  il 
fiorire.  Fin  qui  le  opere  pie,  conservando  il  carattere  ieratico 


di  8.  Giovanni  in  Laterano  data,  se  non  mente  la  cronaca,  dal  secolo  XIII,  e 
coll^uscire  dai  bassi  tempi  Roma  ebbe  anche  l'ospedale  di  S.  Giovanni  Cala- 
bita,  fondato  snll'  isola  Tiberina  dal  Papa  Gregorio  XIII  nel  1581.  Né  Roma 
re§tò  sola  a  promuovere  la  liberalità  ospitaliera,  ma  Lucca  tra  il  718  e  il  721 
vide  sorgere  per  &tto  del  suo  ceto  cittadinesco  i  suoi  primi  ospedali  di  S.  Silvestro 
e  di  S.  Michele.  Siena  nel  IX  secolo  per  generosa  iniziativa  di  un  tal  Sorore,  che 
ospitava  i  malati  nelle  sue  case,  ebbe  in  faccia  al  Duomo  l'ospedale  di  S.  Maria 
della  Scala.  Torino  l'ospedale  di  S.  Giovanni  Battista  presso  al  1200.  Venezia 
nel  1300,  e  Pisa  nel  1253  l'ospedale  di  S.  Chiara  in  prossimità  del  campanile  pen- 
dente. Nel  1287  madonna  Tessa  fantesca  di  Folco  Portinari,  madre  della  Beatrice 
Dantesca,  ricettando  malati  in  poche  case  del  padrone,  lo  animò  a  fondare 
quello  stabilimento,  che  accresciuto  poi  per  regia  munificenza,  è  divenuto  l'ospe- 
dale di  S.  Maria  Nuova,  a  cui  succedeva  qualche  secolo  do]X)  per  iniziativa 
di  Boni&cio  Lupi  da  Parma  l'ospedale,  che  porta  il  nome  del  fondatore,  ed  è 
destinato  a  varie  specie  di  malattie.  Nel  1336  Catania,  nel  1431  Palermo, 
edificarono  spedali  a  cura  di  privati,  e  del  monaco  benedettino  Giuliano 
Maiani.  Nel  1525  fondavasi  in  Napoli  da  Francesco  Maria  Longo  la  Santa  Casa 
d^li  incurabili,  quando  già  una  moltitudine  di  altri  stabilimenti  ospitalieri 
si  era  sparsa  in  quella  popolosa  città.  In  Cagliari,  l'ospedale  Litala  Maria 
sorge  nel  1623  ;  la  Rochetta  nel  1622  ;  e  presso  a  i)oco  in  quella  stessa  epoca 
gli  ospedali  dei  Fate  bene  fratelli  e  di  aS^.  Giovanni  di  Dìo  si  estesero  in  tutta 
l'Italia. 

Ma  già  oltre  agli  ospedali  per  ricovero  degli  infermi  si  vedevano  spesseg- 
giare gli  asili  degli  or&ni.  degli  esposti,  delle  partorienti,  dei  lattanti  e  via 
discorrendo.  Gli  scrittori  del  XVll  secolo  parlavano  come  di  istituzioni  nate 
da  un  bel  pezzo,  dei  Brephotrophia^  ubi  infantea  éxpontoa  aluntur  et  nutriuntur  : 
dei  Ptocolrophia,  in  quo  mendici  et  paiiperes  aluntur  :  degli  Orphanotrophiaf  ubi  orphani 
aluMiur,  dei  Gerontocomia^  ubi  senes  pauperes  et  infirmi  curantur  :  dei  Gerophonia,  ' 
ubi  foeminae  debUium  austentatrices  habitant.  E  di  fatti  lo  stuolo  delle  Vergini 
claustrali,  che  nei  primi  albori  del  cristianesimo  prendeva  cura  dell'infanzia  ab- 
bandonata, non  rimase  senza  imitatori  nei  secoli  successivi.  Nel  1200  circa  fu 
.  fondato  in  Parma  un  ospizio  pei  trovatelli;  il  Bigallo  in  Firenze  sorse  intomo 
al  1244,  e  S.  Maria  degli  Innocenti  nel  1421,  sotto  Cosimo  I.  Gli  Orfanotrofi 
di  Milano  e  gli  stabilimenti  degli  esposti  datano  dalla  metà  del  XVI  secolo 
per  opera,  credo,  dei  Mercanti  della  seta  :  e  se  vero  è  il  racconto  del  Muratori 
(Antiq,  ital.  Dissert.  38,  tom.  Ili,  pagg.  357, 588  e  589),  l'arciprete  Dateo  avrebbe 
fino  dal  secolo  VEQ,  aperto  in  Milano  un  Brefotrofio  per  i  fanciulli  d'ambo  i  sessi. 
In  Napoli,  lo  stabilimento  dell'Annunziata  per  i  bambinf  lattanti  già  grandeg- 
giava nel  secolo  sedicesimo.  Nel  1543  ecco  in  Roma  il  Conservatorio  di  S.  Cate- 
rina dei  fìmciulli  destinati  al  ricovero  delle  figlie  di  donne  pericolanti  o  perdute  ; 
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predominante,  rimasero  sotto  la  sorveglianza  del  potere  eccle- 
siastico ;  il  quale,  non  solo  ribadiva  per  mezzo  del  diritto  ca- 
nonico il  concetto  e  i  privilegi  di  quella  personalità  giuridica, 
che  secondo  l'ultimo  stadio  della  legislazione  romana,  accom- 
pagnavano la  causa  pia,  ma  esercitava  congiuntamente  la 
somma  ed  esclusiva  autorità  tutoria  e  deliberativa  sulle  pie 
fondazioni  e  sui  beni  che  costituivano  il  patrimonio  della 
Chiesa. 

E  per  verità,  finché  il  potere  ecclesiastico  esercitava  ret- 
tamente il  suo  ufficio  incivilitivo  sulla  beneficenza,  come  su 


e  nello  stesso  anno  in  cui  sorgeva  la  Casa  di  lavoro  in  Torino,  Giovanni  Maria 
Ceruso  aprendo  nelle  sue  case  di  Roma  un  ricetto  pei  ragazzi  di  strada,  che 
educava,  istruiva  e  convertiva  in  httercUi  come  il  volgo  diceva,  fu  il  precursore 
del  Conservatorio  di  S.  Eufemia  e  dell'Ospizio  di  S.  Michele:  di  quell'ospizio 
che  Sisto  V  ingrandì,  Innocenzo  XII,  Clemente  XI  e  Pio  VI  migliorarono  e  resero 
fiorente.  Dicasi  il  simile  delle  Case  di  lavoro  e  Alberghi  dei  poveri,  fra  cui 
per  rammentarne  qualcuno,  l'albergo  di  Genova  data  dal  1539,  la  Casa  di  lavoro 
eretta  in  Torino  verso  il  1582  dalla  Compagnia  di  S.  Paolo,  che  prese  poi  il 
nome  di  Albergo  di  carità  ;  la  Pia  casa  di  lavoro  in  Firenze,  che  in  breve 
guadagnò  fama  di  istituto  modello  ;  i  ricoveri  di  mendicità  in  Arezzo,  in 
Siena  e  altrove.  Dei  Eitiri  e  Conservatorii,  educandati  per  convertite,  perico- 
lanti, abbandonate,  che  porsero  il  modello  degli  stabilimenti  congeneri  molti- 
plicati dai  secoli  successivi.  Dei  Monti  e  altre  istituzioni  per  i  poveri  vergo- 
gnosi, i)er  i  liberati  dal  carcere,  per  la  redenzione  dei  captivi^  dove  infieriva 
il  flagello  delle  escursioni  barbaresche;  dei  lasciti  dotalizi  ed  elemosinieri. 
Sorsero  anche  le  Università  degli  studi,  le  biblioteche,  le  borse  di  studio. 
Nacquero  e  si  moltiplicarono  i  Monti  frumentari,  i  Monti  di  Pietà,  di  cui  il 
Perugino  primus  in  orbe  futi,  e  dette  luogo  alla  celebre  disputa,  di  cui  parle- 
remo fra  poco  intorno  alla  legittimità  di  queste  pignorazioni  e  delle  usure  che 
le  accompagnavano. 

E  che  dirò  delle  confraternite  e  compagnie  innumerevoli  ?  La  celebre  ar- 
ciconfratemita  della  Misericordia  in  Firenze  sorse  fino  dal  1240  :  fu  presto  ri- 
conosciuta dalla  Repubblica,  e  vive  tuttora  esercitandosi  nel  trasporto  degli 
infermi,  dei  caduti  improvvisamente  e  dei  morti.  La  Compagnia  dei  Discipli- 
nati o  della  Misericordia  si  stabili  in  Siena  nel  secolo  X,  ed  è  ora  una  società  di 
esecutori  delle  disposizioni  testamentarie  assai  riccamente  provvista.  E  cosi  po- 
trebbe dirsi  di  molte  altre  confraternite  religiose  o. laicali  o  miste,  che  a  fijie 
di  soccorso  non  tanto  mutuo,  quanto  elemosiniero,  manifestarono  il  genio  ca- 
ritativo del  tempo  e  la  virtù  della  beneficenza,  anche  sotto  il  legame  dell'as-^ 
sociftzione. 
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altre  spettanze  della  società,  v'  era  poco  da  ridire  su  que- 
st'  ingerenza  salutare  della  Chiesa.  Ma  quando  i  ministri  del- 
r  altare  non  si  contentarono  più  di  magre  prebende,  e  per 
accaparrarsi  grassi  benefizi  stesero  la  mano  su  quei  beni  che 
costituivano  il  deposito  della  pietà;  quando  a  similitudine  del 
ricco  Epulone  verso  il  mendico  Lazzaro,  lasciarono  alla  ca- 
rità le  sole  briciole  della  lauta  mensa,  gli  abusi  provocarono 
la  reazione.  Il  ceto  laicale  rappresentato  prima  dal  potere  mu- 
nicipale, e  poi  dal  principato  civile  rivendicò  i  suoi  diritti,  e 
le  rivendicazioni  non  sempre  poterono  con  fortuna  essere  im- 
pedite dalle  riforme  della  Chiesa  medesima.  Fino  dal  IV  se- 
colo i  Concilii  di  Calcedonia  e  di  Tolosa  erano  corsi  al  riparo, 
ed  avevano  ricordato  ai  vescovi  ed  al  clero  i  loro  obblighi 
verso  la  causa  pia.  Ciò  nondimeno  gli  abusi  continuarono, 
e  i  Concilii  di  Parigi  nel  1212,  di  Arles  nel  1240,  di  Ra- 
venna nel  1311,  quindi  quelli  di  Vienna  e  di  Bologna  in 
epoche  anche  più  posteriori,  doverono  rinnovare  le  ammoni- 
zioni, fulminare  gli  eccessi,  regolare  la  disciplina  patrimo- 
niale ecclesiastica.  Ma  invano  ;  finché  giunto  il  male  al  suo 
colmo,  il  Concilio  di  Trento  che  non  fu  tanto  un  atto  di 
dogmatica,  quanto  uno  statuto  di  civiltà  ecclesiastica,  dovè 
proporsi  di  coronare  stabilmente  l'opera  della  riforma,  richia- 
mando r  osservanza  delle  leggi  canoniche,  ponendo  freno  agli 
abusi  degli  amministratori,  e  istituendo  quelle  regolari  ispe- 
zioni, che  si  eflfettuavano  con  la  sacra  visita  episcopale  agli 
istituti  di  beneficenza  (1). 

Ma  il  Concilio  tridentino,  mentre  riusci  a  ritemprare  la  di- 
sciplina, non  ebbe  sorte  ugualmente  favorevole  nel  mantenere 
la  supremazia  ecclesiastica   sulla   pubblica    beneficenza  (2)^ 


(1)  Ck)nc.  Trident.  Sess.  XXII,  de  Mefornialione,  cap.  IX. 

(2)  Vauthier,  op,  cit.  pag.  129  :  «  Panni  les  services  d'utilité  publique  dont 

•  l^ÉgHfie  s'était  chargée,   il  en  est  qui  ont  éveillé  de  bonne  heure  la  soUici- 

•  tude  du  pouvoir  civil.  Celui-ci  n'a  pas  t-ardé  à  reclamer  radministration  d(» 
«  ces  di£Eérents  services,  et  il  est  parvenu  à  faire  admettre  son  intervention.  Ce 

•  succès  n'à  pas  eu  pour  résultat  la  spoliatìon  violente  de  l'Eglise  et  le  tran- 
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Troppo  grandi  e  troppo  protratti  erano  stati  gli  abusi  per 
non  aver  suscitato  nella  potestà  civile  un  moto  di  reazione 
cosi  forte  da  vincere  ogni  ostacolo,  che  volesse  attraversargli 
la  via  nella  rivendicazione  dei  suoi  diritti.  Il  disordine  era 
già  passato  dagli  umili  cherici  fino  alle  sedie  pastorali  e  al 
supremo  seggio  ecclesiastico.  Ai  prelati,  ai  Pontefici  santi  e 
caritatevoli  erano  succeduti  i  corrotti.  Ed  i  municipi  prima, 
e  poi  la  potestà  regia  erano  insorte  con  tanto  successo,  che 
l'opera  della  rivendicazione  già  inoltrata  non  poteva  più  sof- 
fermarsi (l).  Le  riforme  eterodosse,  la  confessione  di  Augusta, 
suggerite  dall'  idea  filosofica  di  un  miglioramento  scientifico, 
morale,  e  disciplinare,  aveano  già  spogliata  la  Chiesa  di  Roma 
di  ogni  supremazia  sulla  civiltà  moderna.  L'Inghilterra,  la 
Scozia,  e  una  buona  parte  della  Germania  non  riconoscevano 
più  alcuna  autorità  al  Vescovo  di  Roma  non  solo  nelle  inge- 
renze civili,  ma  neanche  nella  dogmatica  religiosa.  La  repub- 
blica veneta  fino  dal  XIII  secolo  aveva  esclusi  gli  ecclesiastici 
dall'  amministrazione  dei  luoghi  pìi  sfidando  gli  interdetti  di 
Paolo  V.  Altri  paesi  erano  andati  imitando  l'esempio;  onde 
il  moto  riformatore,  che  di  contraccolpo  si  suscitò  nella  Chiesa 
ortodossa  non  fu  sufficiente  a  mantenere  incontestata  neanche 
negli  Stati  rimasti  cattolici  quella  predominazione  civile,  che 
avea  goduto  per  innanzi.  Servi  soltanto  a  dare  impulso  re- 
golare alla  filantropia  civile,  aiutandola  con  le  prediche  e  con 
gli  esempi. 


«  sfert  d'une  partie  de  ses  richesses  à  la  puissance  laique.  Ces  biens  restèrent 
«  simplement  affeotés  à.  leur  destination  véritable,  et  conserverei! t,  sous  la 
«  surveillance  du  poiivoir  civil,  le  caractère  juridique,  que  le  christianisme 
«  originaire  avait  imprimé  au"  patrimoine  écclesiastique  tout  entier  :  d'autres 
«  biens  furent  directement  consacrés  par  l'autori  té  laique  aux  services  socianx, 
«  dont  l'Eglise  ne  s'acquittait  plus  qu'imparfaitement.  » 

(1)  Si  vegga  nel  Vauthier,  op.  ctt.  pag.  131  questo  esempio  di  rivendicazione 
municipale  :  «  Nos  Scabini,  et  tota  communitas  oppidi  Burgensis,  notum  faci- 
*  mus...  quod  nos  prò  communi  utilitate  domorum  nostrorum,  videlioet  le- 
«  prosorum,  verucumdorum,  et  hospitalis  sancti  Ioannis,  quorum  nos  domini 
«  sumus  et  super iores...  » 
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Niun  secolo  invero  fii  più  ferace  d' istituzioni  benefiche  che 
il  sedicesimo;  in  cui  si  vide  un  nuovo  moto  progressivo  di 
-aggregazione  claustrale  o  semi  claustrale,  che  si  protrasse  fino 
a  tutto  il  seguente.  1  nomi  di  Francesco  di  Paola,  di  Gaetano 
Tiene,  di  Filippo  Neri,  di  Ignazio  di  Loiola,  di  Giovanni  di 
Dio,  di  Pietro  d'Alcantara,  di  Giovanni  della  Croce,  di  Te- 
resa Sanchez,  di  Giuseppe  da  Cazalana,  di  Tommaso  da  Vil- 
lanova,  di  Giovanni  d'Avila,  di  Girolamo  Emiliani,  di  Matteo 
Baschi,  di  Antonio  Zaccaria,  di  Bartolomeo  Ferrari,  di  Gia- 
como Morigia,  di  Cesare  Debres,  di  Marco  Cusani,  di  Gio- 
vanni Delabarrière,  di  Francesco  di  Sales,  di  Angela  da  Bre- 
scia, di  Giovanna  di  Valois,  di  Cammillo  de  Lellis  meritarono, 
sebbene  in  vario  grado,  un  omaggio  di  aflettuosa  ricompensa 
da  parte  di  tante  migliaia  di  infelici  consolati  e  beneficati 
per  opera  loro.  Che  non  furono  fondatori  di  consorterie  e  di 
ordini  istituiti  soltanto  a  promuovere  il  culto,  o  a  ritirare  i 
costumi  verso  la  purità  primitiva,  ma  principalmente  al  sol- 
lievo dei  poveri,  dei  carcerati,  degli  schiavi,  degli  infermi, 
degli  appestati,  dei  derelitti  e  degli  ignoranti.  Queste  utili 
istituzioni  fra  cui  primeggiarono  le  ospitaliere,  congiunte  al 
movimento  civile  scientifico,  che  si  era  già  iniziato,  servirono 
a  produrre  quel  rinnovato  ciclo  della  beneficenza,  che  fu  uno 
degli  effetti  caratteristici  delle  riforme.  Ma  è  notevole,  che 
mentre  la  più  parte  dei  nuovi  luoghi  pii  nascevano  nel  seno 
della  Chiesa  e  per  opera  del  ceto  ecclesiastico,  il  moto  civile 
da  altra  parte  allargandosi  continuamente  emancipava  dalle 
ingerenze  della  Chiesa  la  beneficenza  pubblica,  che  andava 
mano  mano  tornando  in  grembo  del  consorzio  civile  senza 
alcuna  mistura  di  ecclesiasticità.  Cosi  la  beneficenza,  che  aveva 
attinto  il  suo  apice  con  l' instaurazione  del  cristianesimo,  in 
cui  si  erano  abbracciate  con  nodo  che  sembrava  indissolubile 
la  carità  religiosa  e  la  civiltà  politica,  viene  a  distaccarsi  dalla 
Chiesa:  e  quando  nell'evo  moderno  matureggia  una  nuova 
civiltà,  ritorna  a  prevalere  quel  distacco  fra  la  Chiesa  e  la  bene- 
ficenza laica,  che  fu  la  nota  caratteristica  della  civiltà  pagana. 
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15.  Resta  a  vedere  quale  fosse  la  condizione  giuridica  della 
pia  causa^  o  per  parlare  italianamente,  dell'  opera  pia,  del 
luogo  pio.  Ma  la  risposta  è  facile:  poiché  le  tradizioni  del 
diritto  Giustinianeo  non  mutano  sotto  questo  riguardo  per 
r  influenza  del  diritto  canonico.  Quella  carità  er^ga  Deum  et 
erga  proximum,  per  cui  i  pia  corpora  venivano  eretti  in 
persona  morale,  con  vita,  patrimonio  e  rappresentanza  pro- 
pria, conserva  la  stessa  importanza  di  prima.  Partendo  dal 
principio  medesimo  di  identificare  le  opere  di  carità  umana 
con  quelle  di  pietà  religiosa,  il  diritto  canonico  le  raccomanda 
tutte  alla  Chiesa,  dichiarando  beni  ecclesiastici  le  sostanze 
destinate  comunque  alla  esecuzione  di  quelle  opere.  E  la  be- 
neficenza continua  a  essere  intesa  con  tanta  larghezza  ed  ef-^ 
frenata  generalità,  da  comprendere  qualunque  opera  di  utilità 
generale  :  onde  nel  medio  evo  e  dopo,  si  sono  personificati 
come  Opere  pie  molti  istituti  aventi  per  obietto  la  soddisfazione, 
dei  bisogni  intellettuali:  perfino  le  Università  di  studi  e  le^ 
biblioteche.  La  definizione  della  causa  pia  er^  perciò  amplis- 
sima secondo  i  canonisti  ed  abbracciava  ogni  cosa,  che  potea 
riuscire  d'interesse  sociale:  ogni  associazione,  ed  ogni  fon- 
dazione a  scopo  misto  di  culto  e  di  umanità.  Le  prime  causae 
piae,  che  si  erano  manifestate  sotto  il  presidio  del  cristiane- 
simo, furono,  come  dissi,  associazioni  sorte  accanto  alle  chiese 
con  lo  scopo  di  esercitare  opere  di  religione  e  di  aiutare  i 
poveri  con  la  carità  e  col  mutuo  soccorso.  Verso  il  mille  pre-- 
sero  maggiore  consistenza  i  lasciti  dei  benefattori,  onde  si  ac- 
crebbero le  dotazioni,  che  furono  il  corpo  della  Causa  pia; 
la  quale,  sotto  i  nomi  che  ebbe  in  volgare  di  Luoghi  pit. 
Confraternite^  Scuole,  Corporazioni,  Carità,  Opera  pia, 
abbracciò  ogni  sorta  di  opere  di  generale  interesse,  dotate  di 
patrimonio  e  autonomia.  Dicitur  causa  pia  largissime,  scri- 
veva il  trattatista  (1),  quando  adest  causa  favor abilis  pieiatem 

(1)  Amostazio,  De  causia  piis  in  genere  et  in  specie  (Lugduni,  1586),  voi.  I,  lib.  1, 
nn.  1  e  segg.  Vedi  pure  nella  Rivista  della  pubblica  beneficenza^  anno  1888, 
I>ag.  617,  V  articolo  di  un  anonimo  che  ha  per  titolo  :  Una  splendida  pagine^ 
della  storia  della  beneficenza  italiana. 
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et  humanitatem  contmens...  Large  in  aliquis  dispositionibus^ 
de  iure  favorabilibus,  ad  causam  publicam  convenientibus... 
Stride  et  proprie,  quando  intuitu  pietatis  et  propter  Dei 
amareni  aliquid  conceditur,  ut  quando  legatuni  pauperibus 
vel  Ecclesiae'  relinquitur.  Il  che  premesso,  cosi  la  definiva: 
causa  pia  est,  quando  aliquid  conceditur  intuitu  Dei,  ad 
cultum  divinum,  vel  alia  opera  misericordiae  ob  animae 
bonuni. 

Le  questioni  più  celebri  si  agitarono  intorno  ai  relictis  ad 
pauperes  per  definire  la  povertà,  e  determinare  se  poteva 
presumersi  (1):  sul  qual  proposito  la  dottrina  più  accreditata 
esigeva  la  prova  in  difetto  di  notorietà  (2).  Disputavasi,  se  il 
laacito  de  relictis  ad  maritandas  puellas  pauperes,  fosse 
puro  o  condizionale:  se  dovuto  alle  vedove  o  soltanto  alle 
zitelle:  e  l'opinione  predominante  era  favorevole  all'estensione 
del  legato,  dwn  ex  ilio  non  solum  spirituale  bonum  puel- 
larum  oritur,  verum  etiam  temporale  bonum  totius  Reipu- 
blicae  Christianae,  unde  tot  fìlii  nascuntur  et  educantur.,, 
Tum  matrimoniis  Reipublica  civibus  locupletatur  (3).  Si 
davano  regole  per  la  interpetrazione  dei  lasciti,  per  l' istru- 
zione dei  giovanetti  poveri,  e  si  inculcava  di  interpetrarli  lar- 
gamente, massime  se  fatti  per  lo  studio  della  teologia  (4). 

Ma  la  disputa  più  grave  e  più  celebre  si  agitò  sui  Montf 
di  Pietà,  attesa  la  proibizione  dell'usura  fulminata  dalle  Sacre 
carte.  Lunga  e  ostinata  fu  la  contesa  fra  l'Ordine  dei  predi- 
catori avversario  implacabile  del  mutuo  a  interesse,  e  l'Ordino 
francescano  che  fondava  e  incoraggiava  i  Monti  (5);  disputa, 


(1)  Covarruvias,  Controv.  cap.  VI,  n.  2  ;  Mascardo,  Conclusion,  1159,  n.  5  ; 
ìienochioy  Praeaumpt,  XXV,  n.  14  ;  Pacianus,  De  probation,  lib.  I,  Quaest.  54,  n.  10. 

(2)  Amostaz,  op.  cU,  lib.  IV,  cap.  IV,  n.  48. 

(3)  Amostaz,  op.  cit.  loc.  cU,  cap.  VI. 

(4)  Op,  cU,  loc,  dL  cap.  XII,  De  confratemiUUibuSy  CoUegiia  scholarunij  oc  de 
relictia  ad  studia  pauperum. 

(5)  Dopo  il  Mons  Pietatis  ài  Perugia  se  ne  ebbero  altri  in  molte  città  per  opera 
di  Barnaba  da  Temi,  Cherubino  da  Spoleto,  Iacopo  deUa  Maria,  Antonio  da 
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salita  fino  alle  Costituzioni  pontificie  e  ai  Concilii,  risoluta 
finalmente  con  l'approvazione  dei  Monti  di  Pietà,  che  furono 
annoverati  tra  le  opere  pie*(l).  Il  Concilio  Latèranense  e  poi 
il  Tridentino  gli  incoraggirono,  e  gli  raccomandarono,  alla 
protezione  dei  Vescovi  (2). 

•  Dallo  stesso  Concilio  Tridentino  fu  sancito  il  diritto  della 
potestà  pubblica  di  riformare  le  opere  pie,  a  cui  venisse  a 
mancare  lo  scopo:  diritto,  che  atteso  il  carattere  di  statuto 
ecclesiastico  del  Concilio,  inteso  a  mantenere  la  supremazia 
delle  opere  pie  nelle  mani  della  Chiesa,  veniva  attribuito  al 
Vescovo  (3).  Questa  facoltà  di  riforma  fii  poi  dai  pubblicisti 
devoluta  al  Principe,  e  sulla  scorta  del  diritto  romano  in  tema 
di  adempimento  di  ultima  volontà,  sottoposto  al  concorso  dei 
(lue  criteri  della  necessità  e  della  evidente  utilità.  Celebre 
fu  in  proposito  la  dottrina  dello  Strykio,  che  ho  esposta  nella 
Parte  generale  di  quest'opera  (4). 

Quanto  alla  capacità  di  acquistare  e  possedere,  la  catcsa 
2na  rimase  quale  era  ai  tempi  di  Giustiniano.  Continuò  cioè . 
il  concetto,  che  l'opera  pia  sussiste  come  ente  morale,  abbia  o 
non  abbia  a  substrato  un  dato  numero  di  persone,  e  diviene, 
senza  bisQgno  di  autorizzazione  o  riconoscimento,  capace  di 
esercitare  tutti  i  diritti  civili  confa:centi  al  suo  scopo  (5).  Rispetto 


Vercelli,  Michele  da  Carcano  e  da  Milano,  S.  Bernardino  da  Feltre  e  S.  Carlo 
Borromeo.  Vedansi  :  Waddingo,  Annali^  XIV,  pag.  94  ;  Troplong,  Del  pegno  e  dd- 
Viìiteresse^  488  ;  Audin,  Storia  di  Leone  X,  cap.  8  ;  Scalvanti,  Il  mons  pietatis  di 
Perugia  con  qualche  cenno  di  quello  di  Gubbio  (Perugia  1892,  Tipografìa 
Buoncompagni). 

(1)  Amostaz,  op.  e  toc,  cit.,  cap.  XIII,  n.  26.  Montes  pietatis  omnibìis  privilegns 
fnmntur  causarum  piarum. 

(2)  Sessione  XXII,  De  reformatione,  cap.  11. 

(8)  Conc.  Trid.  sess.  cit.  cap.  VI.  De  commiUandis  ullimis  voluntatibus. 

(4)  Vedi  voi.  I,  nrf.  204  e  segg.  Strykius,  Disaert.  voi.  VII  (Florentiae, 
Celli,  1889),  pag.  184,  Disput.  V,  cap.  2.  De  iure  Principis  circa  mortttorum  w- 
<ìicittm,  §  7,  cap.  3;  De  causis  in  specie^  quae  commuiationem  mortuorum  in  iudidi 
PHncipem  suadent. 

(5)  Vauthier,  op.  cit,  pagg.  75,  138. 
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ai  privilegi,  non  solo  sotto  Y  influenza  del  diritto  ecclesiastico 
restano  quelli  sanciti  dalle  ordinanze  degli  imperatori  romani, 
ma  crescono  e  giungono  perfino  al  diritto  di  asilo  e  di  im- 
munità ;  esteso  non  tanto  alle  opere  pie  destinate  ai  fini  del 
r^no  celeste,  ma  anche  a  quelle  che  mirano  soltanto  al  sol- 
lievo delle  miserie  terrene.  Divengono  privilegiati  i  testamenti 
ad  pias  causas,  esentati  cioè  da  molte  formalità,  bastandovi 
l'intervento  di  un  numero  di  testimoni  minore  di  quello  ne- 
cessario per  i  testamenti  ordinari  (1).  Solo  in  tema  di  rappre- 
sentanza, tutela  e  vigilanza  cominciano  a  notarsi  le  dijQTerenze 
tra  il  diritto  Giustinianeo  e  il  posteriore:  voglio  dire,  il  nuovo 
diritto  pubblico,  che  nelle  contese  fra  il  potere  civile  e  l'ec- 
clesiastico va  sorgendo.  Perchè,  essendo  cominciata  la  secO; 
larizzazione  delle  opere  pie,  la  rappresentanza  di  esse  e  il 
potere  tutorio  si  stacca  dalla  Chiesa,  e  viene  in  mano  del 
potere  civile. 

IV. 

16.  Evo  MODERNO,  o)  FicoH  (T Italia,  Le  istituzioni  di  be- 
neficenza, di  cui  si  è  parlato  sin  qui,  sorsero,  si  può  dire,  non 
solo  in  Italia,  ma  in  tutto  il  mondo  civile,  per  le  cause  di  cui 
abbiamo  discorso;  e  la  loro  condizione  giuridica  come  enti 
morali  fu  quasi  la  stessa  dovunque  imperò  il  cosi  detto  di- 
ritto comune.  L'esame  dunque  delle  opere  pie  fuori  d' Italia, 
non  avrebbe  importanza  sotto  questo  rispetto.  Ma  la  secola- 
rizzazione della  beneficenza  avvenuta  per  la  riforma  e  pel  de- 
cadimento dell'  influenza  ecclesiastica  ebbe  per  naturale  effetto 
di  ravvivare  lo  studio  dell'arduo  problema  intorno  ai  modi 
acconci  di  regolare  la  beneficenza  :  sia  come  sistema  di  soc- 
corsi pubblici  contro  ogni  specie  di  sventura  che  travaglia 
l'umanità,  sia  come  freno  contro  il  pauperismo. 

T  primi  studi  notevoli,  per  quanto  è  mia  notizia,  cominciano 


(1)  Vedi  il  vo].  I,  n.  181,  cap.  11,  X,  De  testarti.  (Ili,  26). 
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dal  secolo  XVI.  Si  discusse  allora  sulla  carità  legale,  e  sul- 
r  intervento  dello  Stato,  come  potere  politico  neirordinamento 
della  beneficenza,  quando  anche  fosse  privata  per  l'origine, 
purché  pubblica  per  la  erogazione.  Agli  studi  seguirono  i 
fatti  ;  e  Giovanni  Medina  riusci  a  far  promulgare  in  Zamosa 
nella  Spagna  un  primo  regolamento  sull'accattonaggio,  che 
ebbe  favore  anche  in  Valladolid  e  in  Salamanca.  Ne  pubblicò 
anche  l'apologia  (1);  ma  trovò  un  fiero  contradittore  in  Do- 
menico da  Soto,  professore  di  teologia  nelF  università  di  Sa- 
lamanca, che  non  credè  lecito  secondo  le  leggi  divine  ed 
umane  di  ristringere  la  naturai  libertà  del  povero,  e  impe- 
dirgli di  cercare  soccorsi,  dovunque  sperava  trovargli  (2). 

Presso  a  poco  nelle  stessa  epoca  Weitz  pubblicava  in  An- 
versa uno  scritto,  con  cui  raccomandava  i  soccorsi  a  domi- 
cilio (3). 

In  Inghilterra  la  soppressione  degli  Ordini  e  degli  Istituti 
caritativi  religiosi,  avvenuta  nel  XVI  secolo  per  effetto  della 
Riforma,  avendo  lasciato  sul  lastrico  una  moltitudine  di  gente, 
il  Governo  preoccupato  dal  pericolo  del  pauperismo,  ricorse 
subito  ai  rimedi  j  e  sotto  il  regno  del  VI  Eduardo  fece  procla- 
mare dal  Parlamento  l'obbligo  di  ogni  città,  comune  e  par- 
rocchia di  mantenere  i  suoi  poveri:  proibire  ogni  specie  di 
accattonaggio.  Nel  1562  istituironsi  in  ogni  parrocchia  i  col- 
lettori, che  nei  di  festivi  facevano  la  questua  per  i  poveri. 
In  seguito  le  oblazioni  volontarie  divennero  obbligatorie, 
pena  l'esecuzione  coattiva  e  la  multa:  primo  avviamento  alla 
tassa.  Difatti  nell'  anno  1601,  quarantesimo  terzo  del  regno 
di  Elisabetta,  l'elemosina  si  converti  addirittura  nel  poor-rate. 
Imposto  alle  parrocchie  l'onere  di  mantenere  il  povero  sulla 


(1)  Deliheracion  en  la  causa  de  loa  pohroa  (81  gennaio  1545)  *,  De  lo  Orden^  que 
en  aigunon  ptteblos  de  Espana  se  ha  puest  en  la  limosina  para  remedio  de  ìos  verda* 
deros  pohros  (20  marzo  1545). 

(2)  Vedi  De  Gerando,  op,  dt.  Introduci.  I,  pag.  IX. 

(3)  De  coììtinendis  et  alendis  domi  pauperibuSy  1562. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    I.  47 

base  dell'  incolato  per  nascita  o  domicilio  triennale;  costretti 
al  lavoro  i  poveri  abili;  aflSdata  la  direzione  della  benefi- 
cenza a  preposti  ecclesiastici  e  ad  ispettori  nominati  dai  giu- 
dici di  pace.  Ma  gli  inconvenienti  avvenuti  nell'  applicazione 
eccitarono  lamenti  e  provocarono  riforme.  Bacone,  Hale,  Yar- 
rington,  Firmin,  Tillotson,  Locke,  Cary,  Howard,  Smith, 
Thowenseud,  Mazères,  Flawers,  Vancouver,  Courteney,  Mac- 
Culloch,  Eden  ad  una  voce  deplorarono  la  durezza  del  re- 
gime introdotto  nelle  case  di  lavoro  (working-houses)  simili 
a  degradanti  case  di  pena:  TinsufBcenza  delle  scuole  di  la- 
Toro  (tvorking-schools)^  l'aumento  della  poveraglia  fomentato 
dalla  carità  legale.  Numerosi  bilh  del  Parlamento  indussero 
il  governo  alla  riforma  legislativa  del  1834.  Con  la  quale, 
riunite  le  parrocchie  in  più  vaste  associazioni,  fu  istituito  un 
•comitato  di  giudici  di  pace  e  di  membri  elettivi,  in  parte  ec- 
clesiastici, sopra  ciascuna  associazione,  e  un  comitato  centrale 
di  ispettori  e  dignitari  ecclesiastici  (Poor-laio  board)  per  la 
suprema  direzione:  uflScio,  che  nel  1871  fu  incorporato  nel 
Ministero  dell'  amministrazione  locale  ( Local-government 
board).  Non  entro  in  particolari  (1),  giacché  siffatto  sistema 
di  carità  legale  è  oggi  caduto  in  discredito.  I  temperamenti, 
con  cui  si  volle  correggerlo,  furono  palliativi,  che  non  ne  ri- 
mediarono il  vizio  intrinseco  e  non  lo  salvarono  dalle  critiche, 
che  lo  hanno  moralmente  distrutto. 

Recentemente  anche  lo  Spencer  nei  suoi  Principii  di  etica 
non  si  è  ristato  dairosservare,come  una  società  politica,  quando 
si  fii  distributrice  legale  di  soccorsi  pubblici,  volge  presto  o 
tardi  all'anarchia;  perchè  insegna  ai  bisognosi,  che  lo  Stato 
non  ha  solo  il  dovere  di  alimentare  la  speranza  consolatrice 
-dei  miseri,  e  permettere  a  ciascuno  di  procacciarsi  da  so  da 


(1)  Potrebbero  consultarsi.  De  Gerando,  op.  cU.  par,  IV,  liv.  I,  chap.  2,  art.  2, 
§  1  (H  pagg.  490  e  segg.);  Eminghaus,  Arvienwesen  und  Armengcsetzbiing  in 
EuropaeÌ9chen  Séactten,  1870  ;  SchOnberg,  Handhuch  der  polUisclien  Oekonomie^  2*  ed. 
Tol.  ni.  pagg.  858  e  segg.  872  e  segg. 
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vivere,  ma  ben  anche  quello  di  procacciare  a  tutti  i  cittadini 
i  mezzi  di  sussistenza.  Ove  non  lo  faccia,  i  poveri  attribtli- 
scono  il  male  al  cattivo  ordinamento  della  società,  e  danno 
opera  a  rovesciarla  dalle  sue  basi. 

Nel  resto,  si  farebbe  un'  idea  inesattissima  della  beneficenza 
inglese,  chi  si  fermasse  a  considerare  la  tassa  sui  poveri.  Il 
paese  principe  in  fatto  di  prosperità  economica  non  potea  con- 
tentarsi della  carità  legale  senza  contemperarla  al  possibile 
con  altri  provvedimenti  acconci  a  frenare  l'accattonaggio,  fo- 
mentare le  istituzioni  di  previdenza,  d'assicurazione  mutua, 
di  cooperazione  e  via  discorrendo.  Inoltre,  attesa  la  mala 
prova  della  tassa,  sono  pullulate  in  numero  stragrande  le 
società  private  di  soccorso.  Soltanto  in  Londra  ce  ne  sono  più 
di  1100,  e  si  dividono  in  dotate  (endowed)  che  si  chiamano 
anche  charities:  e  non  dotate  ma  viventi  di  collette.  Queste 
sono  ex  lege:  le  altre  sono  regolate  dal  Charitahle-Triist'Act 
del  1853  come  legge  generale,  e  da  varie  altre  speciali  se- 
condo la  loro  natura:  ma  tutte  hanno  in  conclusione  il  ca- 
rattere di  vere  Opere  pie.  Per  altro  il  lettore  comprende,  che 
se  volessi  fermarmi  sui  particolari  relativi  a  queste  istituzioni 
in  ogni  luogo  anderei  all'infinito  (1). 

17.  In  Germania  la  legislazione  sui  poveri  comincia  si  può 
dire  con  Carlo  V.  La  Costituzione  Carolingia  del  luglio  1548 
s' informa  al  diritto  ecclesiastico;  ma  ricordando,  che  una  parte 
dei  beni  di  Chiesa  va  riservata  ai  poveri,  deploragli  abusi: 
prescrive  ai  Vescovi,  ai  Capitoli-,  alle  Comunità  religiose  l'os- 
servanza dei  Canoni  apostolici.  Con  Lutero  comincia  la  laiciz- 
zazione della  beneficenza,  che  si  compie  senza  contrasti  nei 
paesi  che  abbracciano  la  riforma:  in  quelli  rimasti  cattolici 
le  istituzioni  caritative  rimangono  incorporate  nelle  corpora- 
zioni ecclesiastiche  e  nelle  Chiese;  ma  la  legge  civile  inter- 


(1)  Vedansi  De  Gerando,  op.  cU.  II,  pag.  496  ;  Eminghaus,  op.  cit.  loc,  cU,  ; 
Luchiui,  Le  Istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  tidla  legislazione  italiana  (Firenze, 
Barbèra  1894),  pagg.  34,  303,  582. 
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viene  anche  in  quelli,  e  detta  le  regole  statuali  sul  soccorso 
(lei  poveri  e  sull'amministrazione  delle  opere  pie.  Queste  re- 
gole in  parte  sono  comuni  a  tutta  la  Germania  ;  in  parte  dipen- 
dono da  locali  regolamenti  di  Municipi,  o  da  statuti  di  Cor- 
porazioni. Ma  la  legislazione  è  preceduta  e  preparata  da  un 
largo  movimento  dottrinale,  che  non  trova  degno  riscontro  in 
verun' altra  parte  del  mondo.  Bastano  le  Bibliografìe  del  Win- 
chelmann  (1)  e  del  Weber  (2);  le  Raccolte  e  il  Magazzino  del 
Wagemann  (3);  gli  Archivi  del  Grumer  e  dell' Hartleben  (4); 
la  storia  del  Friodlander  (5),  gli  Annali  del  dottore  Julius  e 
il  Catalogo  di  Rixstellueber  per  dare  un'idea  dell'ampiezza 
e  abbondanza  della  letteratura  tedesca  nei  secoli  anteriori. 
Per  conto  mio,  ricorderò  di  volo  quelle  mirabili  dissertazioni 
del  secolo  XVII,  quando  in  Germania  era  in  uso  la  lingua 
latina  fra  i  dotti  (6):  dissertazioni,  che  per  limpidezza  e  senso 
pratico,  se  non  per  erudizione,  sopravanzano  le  posteriori. 
Tra  le  quali  meritano  ricordo  le  opere  del  Preuschen  e  del 
Boehmer,  che  studiano  il  pauperismo  sotto  l'aspetto  politico, 
preludiando  agli  studii  filosofici  dei  secoli  posteriori  (7).  Né 
vogliono  essere  lasciati  sotto  silenzio  il  Fewerlin(8),  il  Forst(9), 


(1)  LUUralur  der  òfentlichen  Armen  und  Kraìikenpflege  in  Deufschland,  Hanno- 
ver, 1802. 

(2)  StaatfwirtìischafUicher  Versuch  Sber  das  Arinen-JVesenj  und  die  Armen-Polizei ; 
Gottinga,  1807. 

(8)  Omingisches  Magazin  ztir  Industrie  und  Annenpflegej  Gottinga,  1789;  Han- 
nover, 1802. 

(4)  Collezioni  filantropiche.,  Berlino,  1782  ;  Wurtzbourg,  1805. 

(5)  Wegweiser  zur  Litteratur  der  Weissnpflege,  e'^c.  Colonia,  1831. 

(6)  Bltihme,  Dissertaiio  circa  curam  pauperuni,  ecc.  Gottinga,  1649  ;  Lauterbach, 
Dis^ertatio  de  domicUiis  pauperum,  Friburgo,  1676;  Wagenselius,  De  co,  quod  se- 
cundujìi  legeiìi  divinam  externam  proventis  pauperibus  debetur,  Altorf,  1700;  Mùller, 
Quid  sit  iustum  circa  curam  pauperum,  Gottinga,  1749. 

(7)  Politiche  Arnien-Oeconomie,  Leipzig,  1782. 

(S)  Von  Versorgung  der  Armen,  Norimberga,  1699. 

(9)  Von  Verpflegung  der  Armen,  Berlin,  1715. 

GiOBsi.  —  L%  Dottrina  dille  Benone  giuridiche.  —  Voi.  V.  A 
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il  Boechler  (1),  l'Hoeii  (2),  il  Sindotedt  (3),  il  Marxperger  (4), 
Icf  Scharf(5),  l' Hildebrandt  (6),  il  Grabe  (7),  il  Pfaff  (8),  il 
Rankt  (9),  il  Lorrier  (10),  il  Preuschen  (11),  lo  Schelle  (12),  il 
Bochow  (13),  lo  Spaurer  (14),  l'Hoegen  (15),  il  Gossler  (16),  e 
il  Fellenberg(17).  L'altruismo  filantropico,  i  doveri  dello  Stato 
nell'assistenza  pubblica  sono  dottamente  trattati  in  queste 
opere. 

Siffatto  avviamento  dottrinale  preparò  la  legislazione  vi- 
gente nell'impero  tedesco.  La  legge  del  6  giugno  1870  sulla 
pubblica  assistenza,  benché  lasci  ai  singoli  Stati  confederati 
molti  argomenti  di  particolare  applicazione,  costituisce  per 
altro  la  base  dell'odierno  diritto  germanico,  e  muove  da  due 
principii  fondamentali:  il  primo  cioè  dell'assistenza  obbliga- 
toria, e  il  secondo  del  domicilio  di  soccorso.  Proclamando 
l'assistenza  obbligatoria  incarica  i  magistrati  provinciali  e  co- 
munali, coadiuvati  da  alcuni  consorzi  speciali  (Ortsàrmenve)  - 
bande  per  i  comuni,  Landarmenverbdnde  per  le  provincie), 
di  adottare  i  provvedimenti  richiesti  per  il  sollievo  delle  per- 
sone bisognose.  Obbliga  alla  pubblica  assistenza  primieramente 


(1)  UnvorgletsrJie  Gedanken^  ecc.  Norimberga,  1716. 

(2)  Uel/er  die  Miltel,  die  Betlelei  in  StacUen  und  aufdem  Lande  abzustellen^  Norim- 
berga, 1716. 

(3)  Vorstellung  von   Versorgung  der  Armen,  Iena,  1722. 

(4)  Wohlmeinenden  Gedanken,  ecc.  Dresda  1722;  Uebcr  Anrichtung  allerkand  Ar- 
■nienhaeuserj  ecc.  Ulma,  Stettin,  1759. 

(5)  Gewissensunterricht  von  Ahschaffung  der  Bettler^  Wittemberg,  1727. 

(6)  Auftoelche  Weise  alfe  Annen^  ecc.  Lipsia,  1766. 

(7)  Auf  munderung  zur  Versorgung,  d.  a.  Nord,  Hausen,  1766. 

(8)  Pflichten  der  Reichen  und  derArmen  (Langen  Salza;,  1771. 

(9)  Versitch  tìber  Anneftpflege,  Friburgo,  1799. 

(10)  Sainmlung  von  Verfugungen^  Breslau,  1779. 

(11)  Politische  Aì^men-Oeconomie,  Lipsia,  1782. 

(12)  Ueber  die  Mildfhaeiigkeit,  ecc.  Salisburgo,  1785. 

(13)  Versuch  tiòer  Armen-AnstcUfen,  ecf\  Berlino,  1789. 

(14)  Ueber  die  Pflichi  dea  Staatea,  ecc.  Salisburgo,  1802. 

(15)  Wie  kommen  wir  weiterf  Portraund,  1803. 

(16)  Versuch  uef^er  die  SUten  des  Voìkes,  Berlino,  1814. 

(17)  Beleuchtung  einer  tveilgericJitlichen  Froge  an  unaem  'Zettgeist^  Berna,  1830. 
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il  consorzio  del  comune,  dove  il  bisogno  si  manifesta;  ma  ri- 
servandogli il  rirorso  contro  il  consorzio,  nel  quale  rindi^ronte 
abbia  acquistato  il  domicilio  di  soccorso.  Se  manca  un  con- 
sorzio comunale,  sottentra  il  consorzio  regionale;  a  cui  sono 
attrilMiiti  per  regola  i  provvedimenti  occorrenti  per  certe  forme 
particolari  di  assistenza:  verbigrazia,  ]>cr  i  pazzia  per  i  ciechi, 
per  i  sordommi,  per  gli  idioti.  Quanto  al  domicilio  di  soc- 
corso, la  legge  germanica  non  segne  il  sistema  dell' indigenato, 
per  cui  tal  domicilio  dovrebbe  trovarsi  nel  comune  di  origine: 
adotta  invece  il  sistema  della  dimora  protratta  per  un  t'erto 
tempo  anteriore  a  quello j  in  cui  il  bisogno  del  soccorso  si  ma- 
nifesta. Il  domicilio  di  soccorso  si  acquista,  cioè,  con  la  di- 
mora da  due  anni,  col  matri[uonio,  e  con  la  nascita:  e  seguendo 
il  domicilio  di  soccorso  acquistato  dal  padre  o  dalla  madre, 
secondo  che  il  figlio  sia  legittimo  o  illegittimo. 

Le  persone  poi  prive  di  un  domicilio  di  soccorso  hanno 
diritto  all'assistenza  verso  il  consorzio  regionale  del  Inogo- 

Anche  gli  stranieri  partecipano  a  questo  soccorso  regionale; 
ma  è  f?5alvo  il  ricorso  del  consorzio  verso  lo  Stato,  a  cui  lo 
straniero  appartiene.  Queste  le  regole.  Per  eccezione,  in  Ra- 
viera  vige  tuttoria  la  legge  del  29  aprilo  1869,  secondo  la 
quale  il  diritto  al  soccorso  obbligatorio  6  riservato  a  quelli 
che  hanno  Tiiuligenato,  o  l'incoiato  in  un  determinato  Comurte 
fSeimahberechtigung).  NelF  Alsazia-liOrena  la  legislazione 
francese* 

L'assistenza  obbligatoria  non  pregiudica  tuttavia  allo  isti- 
tnzioni  di  beneficenza,  di  cui  sotto  varie  forme  è  ricca  la  Ger- 
mania. Notevole  sopratutti  è  il  sistema  di  Erltcnfekh  Ma, 
ri  pelo,  che  Tentrare  nei  particolari  vorrebbe  un  troppo  lungo 
discorso  (1). 


(1)  Fino  dal  1684  s[  pubblicarono  1  Regolamenti  sogli  istituti  dì  soccorso 
4i  Pranffort  ;  nel  1737  qiiélH  dì  Toi'gau:  dal  1742  al  1748  gli  altri  del  Ducato  dì 
Brunawieh;  uel  t7'47  gli  ordinaTrienti  prussiani;  nel  1775  Gerotlachcr  riunì  i 
Rpgoìa nienti  del  Ducato  di  Baden.  Quindi  Grunthere  il  Barone  dì  Yoglitacrisaero 
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18.  Venendo  all'Austria,  paese  cattolico,  le  istituzioni  dì 
beneficenza  sono  rimaste  in  potestà  della  Chiesa;  ma  T  influenza 
del  movimento  scientifico  proveniente  dalla  Germania  si  è  fatto 
sentire  anche  là,  e  ha  indotto  il  legislatore  austriaco  a  met- 
tere il  mantenimento  dei  poveri  a  carico  dei  Comuni.  Fino 
alla  metà  del  secolo  XV  quest'obbligo  fu  senza  restrizioni; 
da  allora  in  poi  venne  ristretto  a  quei  poveri,  che  avessero 
nel  Comune  non  soltanto  una  dimora  momentanea,  ma  un  di- 
ritto di  incolato.  Inoltre  Leopoldo  P  coniinciò  a  decretare 
disposizioni  severe  per  reprimere  la  mendicità.  Carlo  VI  e 
Maria  Teresa  continuarono  l'opera,  la  quale  fu  condotta  a 
buon  fine  da  Giuseppe  II  con  le  celebri  DlrecUon-Regclìiy 
che  sono  norme  direttive  dettate  da  una  Commissiono  sjx^ciale 
incaricata  dell'esecuzione  di  quelle  leggi.  L'importanza  della 
riforma  di  esse  sta  nell'avere  sempre  più  ristretto  l'obbligo 
dei  Comuni,  raccomandando  la  beneficenza  ad  appositi  istituti 
pei  poveri  (Armen-Institiiten)  che  sono  alimentati  principal- 
mente dalla  carità  privata,  e  amministrati  dall'autorità  eccle- 
siastica. Del  resto,  Tordinamento  degli  istituti  pei  poveri  si 
fonda  in  Austria  sulle. circoscrizioni  parrocchiali.  Ne  sta  perciò 
a  capo  il  parroco  assistito  da  un  contabile  e  da  alcuni  con- 
siglieri eletti  fra  le  persone  più  idonee  e  rispettabili  della 
parrocchia.  Gli  introiti  di  siffatti  istituti  provengono  dai  ce- 
spiti seguenti  : 

V  sottoscrizioni  private; 

2"*  collette  nelle  case  e  nelle  chiese; 


le  vicende  legislative  degli  stabilimenti  caritativi  e  ospitalieri  di  Hambonrg; 
de  Seida  e  Laiidemberg  parlarono  di  quelli  di  Augsbourg  ;  e  Klein  dei  viennesi. 
I  regolamenti  di  Leipsick  furono  pubblicati  nel  1812;.  e  quelli  dello  Schlesnig- 
Holstein  nel  1821.  Per  maggiori  schiarimenti  sulla  legislazione  germanica 
possono  consultarsi:  Statistisches  Jdhrbuch  fUr  das Deutsche  Iteichy  Berlin,  1880  seg  ; 
Schf^nbevg.,  Handbuch  der  poìitischen  Oekonomie,  2* ed.  voi.  3,  p.  888  seg.  e  p.876  seg.; 
Bòhmert,  Dos  Annemcesen  in  Europùl'scìien  Staaten,  2  voi.  1886  e  87  ;  Reitzeustein, 
Haìidicdrlerhuch  der  Staatsicìssenschaflcn ^  Voce  Armenlast;  Atti  della  Commissione 
reale  per  Vinchiesta  suUe  Opere  pie,  voi.  IX,  pagg.  -13  e  segg.  Koma  1892. 
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3"  lasciti  e  doni  :  al  qual  proposito  un  Decreto  della  Can- 
i'cUeria  aulica  del  16  maggio  1846  stabilisce,  che  tutti  i -legati 
fatti  ai  poveri  senza  speciale  indicazione  s' intendono  fatti  al- 
l'istituto  del  luogo,  dove  tenea  domicilio  il  testatore.  Un  altro 
Decreto  del  17  settembre  1817  prescrive,  che  le  disposizioni 
a  fevore  dell'anima  vengono  per  due  terzi  devolute  all'  istituto 
per  i  poveri; 

4"*  un  terzo  delle  successioni  intestate  dei  preti  secolari  ; 

5**  l'uno  per  cento  sulle  vendite  volontarie  all'asta  pub- 
blica; 

6"*  le  multe  per  determinate  contravvenzioni  e  per  reati 
di  stampa  e  dì  corruzione; 

7**  finalmente  in  alcuni  paesi  della  Monarchia  alcune  tasse 
sui  pubblici  spettacoli,  sulle  licenze  di  caccia,  e  altre  percen- 
tuali sulle  eredità  eccedenti  un  determinato  ammontare. 

L'amministrazione  degli  istituti  è  sottoposta  alla  tutela  e 
alla  sorveglianza  delle  autorità  comunali:  che  sopravvegliano 
anche  ai  fondi  di  beneficenza  privi  di  speciali  rappresentanze, 
pr  mezzo  di  coqamissioni  dette  (Armen'Commhsionen), 

Oltre  a  ciò,  havvi  pure  in  talune  province  dell'impero  au- 
siriaco  un  modo  singolare  di  provvedere  al  soccorso  degli 
indigenti,  conosciuto  col  nome  di  Einlegen;  e  consistente  nel 
delegare  agli  abitanti  che  hanno  stabile  azienda  domestica, 
li  cura  dì  procurare  a  turno  dì  vitto  ed  alloggio  uno  o  più 
[K)veri  del  Comune, 

Le  istituzioni  principali,  di  cui  ho  parlato,  sono  gli  ospizi 
e  gli  ?5[i6dali.  Negli  ospizi  (Versorgiinyshduser)  sono  ricevute 
h  persone  inabili  al  lavoro  per  età  avanzata,  o  per  difetti 
fisici*  Negli  ospedali  (Kranhenfiduser) ,  sono  curati  gli  amma- 
lati indigenti,  che  la  famiglia  non  ha  mezzo  di  soccorrere. 
Quando  le  rendite,  di  cui  dispongono  gli  Istituti  di  bene- 
ficenza, non  bastano,  sottentra  l'obbligo  del  Comune,  condi- 
zionato al  diriito  d'incoiato  che  sì  acquista,  salvo  disposizioni 
sijecialì  e  consuetudinarie,  secondo  le  singole  province  dell' im- 
I*?n),  con  la  nascita,  col  matrimonio,  col  pubblico  impiego,  eoa 
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la  dimora  per  un  tempo  determinato.  Ma  il  povero  manca  di 
azione  civile  contro  il  Comune  :  essendo  il  provvedimento  coat- 
tivo  di  competenza  della  sola  autorità  amministrativa. 

L'obbligo  dei  Comuni  si  ristringe  al  mantenimento,  e  alla 
cura  in  caso  di  malattia  ordinaria.  L'assistenza  agli  alienati, 
che  un  tempo  era  governativa,  sta  in  vece  dopo  le  leggi  fon- 
damentali emanate  nel  1860,  a  carico  delle  Province,  le  quali 
provvedono  al  mantenimento  dei  pazzi  nei  manicomii  (Irren- 
hduser),  dove  vengono  reclusi.  Dicasi  il  medesimo  per  l'assi- 
stenza delle  partorienti  negli  ospizi  a  ciò  destinati  (Gebar- 
hdiiser)  dell'  infanzia  abbandonata,  e  dei  ricoverati  negli  ospizi 
dei  trovatelli  (Fidelanstalten) ;  e  finalmente  degli  orfani  (Wai- 
se7ihduser).  Ma  su  tal  proposito  esistono  ancora  disposizioni 
eccezionali  e  assai  varie  in  alcuni  paesi,  per  cui  si  provvede 
all'uopo  anche  mediante  consorzi  (VerbancU)  sia  di  Comuni^ 
sia  di  Province. 

Da  ultimo,  a  complemento  della  beneficenza  pubblica  inter- 
vengono facoltativamente  l'azione  dello  Stato,  con  l' istituzione 
e  il  mantenimento  di  alcuni  grandi  stabilimenti  nelle  città 
principali,  ed  alcune  fondazioni  assolutamente  private,  o  eli 
ordini  religiosi,  che  sebbene  sottoposti  a  pubblica  sorveglianza 
si  amministrano  da  sé  medesimi  (1). 

Di  conserva  con  queste  disposizioni,  che  regolano  l'assistenza 
pubblica,  procedono  le  vigenti  leggi  austriache  sulla  repres- 
sione della  mendicità:  e  a  tal' uopo  provvedono' i  decreti  del 
15  giugno  1811  e  15  agosto  1817  col  rinchiudere  nelle  case 
di  lavoro  gli  oziosi,  e  i  vagabondi  abili  al  lavoro. 

19.  I  titoli,  per  cui  la  Francia  occupa  un  luogo  insigne 
nella  storia  della  beneficenza  pubblica,  non  sono  minori  di 
quelli  della  Germania;  ma  tuttavia  diversi,  perchè  apparten- 
gono meno  al  progresso  dottrinale,  che  alla  vita  politica  ed 
esterna.  Con  l' instaurazione  del  Potere  municipale  comincia- 


(1)  Vedi  Eminghaus,  op.  cit.  pagg.  420  e  segg.;  ScbOnberg,  Handbuch  der  pò- 
litiscken  Oekonomie;  Atti  della  Commissione  cttath^  voi.  IX,  pagg.  54  e  segg. 
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reno  la  laicizzazione  della  beneficenza,  e  le  leggi  per  repri- 
mere l'accattonaggio.  S.  Luigi  decretò  le  prime  per  provvedere 
al  mantenimento  dei  poveri.  Francesco  I  continuò  l'opera  ;  e 
Luigi  XIV,  sotto  l'apostolato  di  Vincenzo  di  Paola,  la  con- 
dusse a  compimento  sanzionando  un  sistema  di  carità  legale, 
che  arieggiava  la  tassa  per  i  poveri  dell'Inghilterra.  Nel  1794 
una  riforma  sostanziale  nell'ordinamento  delle  istituzioni  ca- 
ritative soppresse  le  fondazioni  inutili,  concentrò  quelle  an^.- 
loghe,  impose  a  tutte  un  Regolamento  generale  di  ammini- 
strazione civile,  e  ne  compiè  l'emancipazione  dalla  potestà 
ecclesiastica,  ricusando  anche  osservanza  alle  disposizioni  del 
Concilio  Tridentino  (1). 

Né  mancarono  affatto  alla  Francia  gli  studii  teorici,  sel> 
bene  assai  inferiori  a  quelli  della  Germania.  Nel  1(»69  fu 
pubblicata  un'opera  descrittiva  degli  stabilimenti  di  beneficenza 
sotto  il  titolo  di  Tableau  de  Vliunianite^  ou  Prècis  hlsiorlque 
des  Charités  ds  Paris:  quindi  un  saggio  dell'antica  legisla- 
zione e  un  prospetto  del  nuovo  regime  ospitaliere,  sebbepe 
nel  frontespizio  dedicata  al  solo  HòpUal  general  de  Paris. 
Mei  1721  l'abate  di  Saint-Pierre  pubblicò  una  Mémolre  sur 
les  pauvres  mendianfs,  et  sur  les  moi/ens  de  les  faire  sub- 
sistery  che  non  fu  senza  importanza.  Mezzo  secolo  dopo  Risson 
de  Chartres  (2),  de  la  Morandière  (3),  de  Segnier  de  S.  Bres* 
son  (4),  Beaudeau  (5),  Mery  (0)  arricchirono  la  Francia  di  altri 
studi  sulla  mendicità,  il  vagabondaggio  e  le  istituzioni  di  be- 
neficenza. Un  concorso  bandito  nel  1777  dall'accademia  di 
Chalons-sur-Marne,  e  l'incendio  dell'Hòtel-Dieu  di  Parigi,  av- 


(1)  De  Geranio,  op.  cU,  II,  pag.  486. 

(2)  Projet  d'une  société  pour  aoulager  les  pauvres  de  la  campagne  (Journcd  enci- 
dopédique,  15  janvier  1763). 

(3)  Phitopeméneft  ou  regime  des  pauvres,  Paris,  1764. 

(4)  Police  sur  Isa  mendians,  les  vagaòonds,  etc.  Paris,  1764. 

(Ò)  Pensées  d*un  bon  citoyen  sur  les  hesoins,  les  droits^  les  devoirs  des  pauvres^, 
Paris,  1765. 

(6)  Vimtide  ceuXj  qui  n^ont  point,  Paris,  1767. 
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vernilo  nel  1772,  ravvivarono  ancora  più  gli  studi;  e  tra  la 
moltituitine  delle  opere  date  alla  luce  in  questa  occasione 
tennero  luogo  eminente  le  memorie  di  Tenon,  VAbréc/é  histo- 
riqim  des  liópitaux,  e  il  Traile  de  Vabus  des  hòpitaux  del- 
Vabato  Récalde. 

Ma  intanto  venne  l'epoca  della  rivoluzione,  e  dell'assemblea 
costituente,  che  nella  sua  opera  di  riforma  radicale  degli  or- 
dini antichi  volle  inaugurare  un  nuovo  sistema  d'assistenza 
]mlìb!ica  a  carico  dello  Stato.  Le  costituzioni  del  3  settem- 
tjre  1791,  e  i  decreti  del  19  marzo  1793,  15  ottobre  1793  ne 
df^ttamno  l'organamento.  Coi  primi  due  venne  abolita  la  per- 
yoiialità  giuridica  degli  istituti  pubblici  di  beneficenza,  costi- 
tuendo mediante  i  loro  patri  monii  una  fondazione  ((Habllsse- 
meni)  unica  e  generale  sussidiata  dallo  Stato.  Questi  sussidii 
iurono  ropartiti  in  lavori  di  soccorso  per  i  poveri  validi:  in 
t^leaiotiine  a  domicilio  per  gli  inabili:  in  case  di  salute  per 
i  malati  :  ed  in  ospizi  per  vecchi,  esposti,  e  colpiti  da  acci- 
denti imprevisti.  Con  l' ultimo,  inteso  a  reprimere  la  mendi- 
citàj  venne  proibita  la  questua  e  l'elemosina  privata,  sanzio- 
nato e  regolato  il  domicilio  di  soccorso  a  carico  dei  Comuni, 
dui  Dipartimenti  e  dello  Stato;  rinchiusi  gli  accattoni  nelle 
maùtons  de  rèpr^ession.  Un  libro  della  beneficenza  nazionale 
flovoa  registrare  e  pubblicare  i  nomi  dei  bisognosi,  che  aveano 
diritto  al  soccorso. 

Ma  tutti  questi  provvedimenti  erano  destinati  a  rimanere 
lettera  morta.  Incontrarono  ostacoli  nelle  strettezze  finanziarie 
dellr»  Slato,  dei  Comuni  e  dei  Dipartimenti;  nella  ripugnanza 
dell' opinione  pubblica  che  mosse,  come  suol  dirsi,  e  cielo  e 
terra  per  sfatare  il  sistema  rivoluzionario.  Non  tardò  in  iatti 
la  reazione.  Un  decreto  del  2  brumaio  anno  IV  restituì  prov- 
visoriamente agli  ospizi  ed  ospedali  i  loro  patrimoni;  ed  uno 
successivo  del  7  ottobre  1796  ristabili  l'antico  ordine  di  cose, 
reintegrando  gli  istituti  di  beneficenza  nella  personalità  giu- 
ridica e  nel  godimento  dei  loro  beni  e  delle  loro  rendite;  e 
compensandoli  con  beni  nazionali  dello  proprietà  già  vendute. 
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Da  ultimo  la  legge  27  novembre  1796,  imix)nendo  a  van- 
taggio degli  indigenti  una  partecipazione  al  prodotto  dei  bi- 
glietti d'ingresso  dei  pubblici  spettacoli,  istituiva  i  biireaux 
de  bienfaisance,  destinandovi  il  provento  di  quelle  tasse,  i 
doni  e  le  offerte  a  vantaggio  dei  poveri. 

20.  Per  effetto  del  nuovo  ordinamento,  lo  Stato  veniva  al- 
leggerito dall'assistenza  diretta  ai  poveri:  l'onere  della  quale 
ricadeva  sugli  Istituti  o  Stabilimenti  particolari  riconosciuti, 
che  vi  provvedono  principalmente  coi  redditi  dei  loro  patri- 
monii;  ed  inoltre  sui  hureaux  de  hienfaimnce  per  quanto 
concerne  i  soccorsi  a  domicilio,  con  varii  cespiti  di  tasse  ed 
entrate  determinati  dalle  leggi.  Sullo  Stato  non  ricaddero 
spese  di  beneficenza  obbligatorie,  ma  puramente  sussidii  ia- 
coltativi  ;  fatta  eccezione  per  quelle  spese,  che  riguardassero 
case  d'infermità  o  altre  specie  di  pubblica  assistenza  assai 
straordinarie  e  costose,  per  provvedere  alle  quali  il  bilancio 
pubblico  mantiene  anche  oggi  degli  stabilimenti  governativi  (1). 
Anche  sui  Dipartimenti  non  gravano  che  sussidii  facoltativi 
deliberati  dai  respettivi  Consigli  a  favore  dei  hureaux  de 
hieafaisance^  dei  ricoveri  per  la  vecchiaia,  per  le  colonie  agri- 
cole, per  i  Monti  di  pietà,  e  via  discorrendo.  Finalmente  sui 
Comuni  gravano  le  spese  del  domicilio  di  soccorso;  e  quando 
non  sianvi  stabilimenti  propri,  anche  il  servizio  degli  alimenti 
agli  enfants  assistés,  nella  misura  determinata  dai  Consigli 
generali. 

Lungo  sarebbe  il  voler  descrivere  minutamente  il  sistema 
di  amministrazione  degli  stabilimenti  di  beneficenza  francesi 
restituiti  nel  godimento  dei  loro  beni,  e  nella  personalità  giu- 
ridica che  l'accompagna.  Basterà  notare,  che  ebbe  varie  vi- 


ci) Tali  sono  il  manicomio  di  Charanton,  le  Case  dei  Sordomuti  in  Parigi, 
Bordeaux  e  Chambery;  gli  ospizi  dei  Jeunes  aveugles,  e  dei  Quinze  vimjts  ;  lo  sta- 
bilimento del  Mont  Génévre  per  i  viandanti  smarriti,  gli  Asili  di  Vincennes  e 
del  Vésinet  per  i  convalescenti,  quello  di  Vacassy  per  gli  operai  che  siano 
vittime  del  lavoro,  e  similmente  l'Asilo  nazionale  Antoine  Kònigswarter. 
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fende.  E  prima  il  Decreto  del  7  ottobre  179G  aveva  tolta  la 
sorveglianza  e  la  tutela  amministrativa  degli  Stabilimenti  di 
beneficenza  ai  Dipartimenti,  per  attribuirla  ai  Consigli  comu- 
nali, e  a  certe  commissioni  ospitaliere  composte  di  5  membri 
f'ietti  dal  municipio.  Posteriori  disposizioni  conferirono  invece 
ai  sottoprefetti  queste  attribuzioni  dei  Consigli  comunali;  finché 
la  legge  del  21  maggio  1873  riconobbe  come  membri  di  di- 
ritto delle  commissioni  il  sindaco  del  Comune  e  il'  parroco 
anziano.  Nei  Comuni  poi  dove  avessero  sede  delle  comunità 
israelitiche  o  protestanti,  anche  i  delegati  delle  medesime. 
Se  non  che,  nel  Parlamento  francese  prevalevano  ogni  di 
più  le  tendenze  a  restituire  almeno  in  parte  ai  Consigli  co- 
munali la  nomina  dei  membri  delle  Commissioni:  e  questa  ten- 
denza trovava  soddisfazione  nella  legge  del  di  8  agosto  1879(1). 
Per  l'articolo  1  della  quale  le  Commissioni  amministrative 
degli  ospizi  e  ospedali,  e  dei  bureaiix  de  bienfaisance,  furono 
i^omposte  del  Sindaco  e  di  sei  membri  rinnovabili:  due  eletti 
dal  Consiglio  comunale,  e  quattro  nominati  dal  Prefetto.  Il 
numero  dei  membri  rinnovabili  potè,  in  ragione  dell'importanza 
degli  stabilimenti  e  delle  circostanze  locali  essere  aumentato 
per  decreto  speciale,  udito  il  Consiglio  di  Stato.  I  delegati  del 
Consiglio*  municipale  seguono  le  sorti  di  questo  per  ciò  che 
riguarda  la  durata  del  mandato  loro:  ma  intervenendo  la  so- 
spensione 0  lo  scioglimento  del  Consiglio  municipale,  conti- 
nuano ad  amministrare  la  beneficenza  fino  alla  costituzione  del 
nuovo  Consiglio,  che  deve  sostituirli.  Gli  altri  membri  rinno- 
vabili sono  nominati  per  quattro  anni  :  finché  la  comnjissione 
^ì  rinnova  annualmente  per  un  quarto,  determinandosi  per 
sorteggio  quelli  che  devono  uscire  dopo  la  prima  costituzione. 
I  membri  uscenti  sono  rieleggibili.  Non  cosi  coloro,  che  si 
trovano  in  uno  dei  casi  di  incapacità  dichiarati  dalle  leggi. 


(1)  Loi  rélaiiue  à  la  nomination  des  membrea  des  conimÌ8»ions  administrcUives  des 
hfispìces,  des  hópitaux  et  des  biireaux  de  hienfaisance.  Vedi  Du vergi er,  Collection 
cùmpléte  des  ìois,  ecc.  tom.  III.  pag.  5()6. 
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L'elezione  dei  delegati  del  Consiglio  municipale  ha  luogo  a 
scrutinio  segreto  ed  a  maggioranza  assoluta  di  voto;  ma  dopo 
due  scrutini  basta  la  maggioranza  relativa,  e  a  parità  di  voto 
ritiensi  eletto  il  candidato  più  anziano  di  età.  Le  commissioni 
possono  essere  disciolte  dal  ministro  dell'interno;  ma  devono 
essere  ricostituite  entro  un  mese. 

La  presidenza  della  commissione  spetta  al  Sindaco:  il  ma- 
neggio del  danaro  ad  un  ricevitore  nominato  dal  Prefetto. 
Le  Commissioni  amministrative  possono  di  concerto  coi  bu- 
ì^eaiix  de  6/^w/ató-awce  assistere  a  domicilio  gli  infermi  poveri. 
Gli  istituti  e  i  bicreaiu)  de  hienfaisance  sono  considerati  Corpi 
morali,  atti  a  possedere,  acquistare,  alienare,  accettare  leganti 
e  donazioni,  insomma  esercitare  diritti  civili  patrimoniali; 
'  hanno  capacità  piena  ed  intera,  salvo  i  limiti  agli  acquisti  e 
la  soggezione  all'  autorità  tutoria  del  Governo  o  del  Comune. 
Gli  articoli  910  e  937  del  Codice  civile  richiedono  l'autoriz- 
zazione del  Capo  dello  Stato  per  l'accettazione  di  lasciti  e 
doni;  ma  il  decreto  del  25  marzo  1852  sur  la  decentrali- 
sation  administraiive  ha  delegata  ai  Prefetti  la  facoltà  di 
impartire  l'autorizzazione,  che  è  rimasta  sempre  indispensa- 
bile por  la  validità  dell'accettazione.  Spetta  alle  Commissigni 
amministrative  di  domandare  ai  prefetti  l'autorizzazione,  ai 
Consigli  Comunali  di  dar  parere. 

Quanto  alle  alienazioni,  è  pure  necessaria  l'autorizzazione 
governativa,  preceduta  dal  parere  del  Consiglio  comunale  e 
del  sottoprefetto.  Inoltre,  ogni  vendita  d'immobili  deve  essere 
fatta  per  incanto  pubblico,  ed  è  proibito  agli  amministratori 
di  rendersi  aggiudicatari,  sotto  pena  di  nullità,  dei  beni  ap- 
partenenti agli  stabilimenti  che  essi  aqiministrano  (1). 

Le  Commissioni  deliberano  sull'amministrazione  dei  beni  e 
delle  rendite:  sulle  condizioni  dei  fitti  e  delle  locazioni,  delle 
forniture,  delle   manutenzioni  :  e  le  deliberazioni   divengono 


(1)  Art.  1596  Cod.  civ.  e  175  Cod.  pen. 
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esecutorie,  se  il  Prefetto  entro  un  certo  termine  non  1'  an- 
nulla. Alcune  di  queste  deliberazioni  sono  anche  sottoposte 
al  parere  del  Consiglio  municipale  e  a  quelle  stesse  autoriz- 
zazioni, che  sono  necessarie  per  le  deliberazioni  comunali. 

Da  ultimo,  gli  istituti  di  beneficenza  oltre  le  rendite  patri- 
moniali hanno  in  Francia  dei  cespiti  di  entrate  eventuali,  fra 
cui  primeggiano  i  sussidi  comunali,  dipartimentali  e  gover- 
nativi: \\  diritto  degli  indigenti,  che  è  una  prelevazione  sul 
prezzo  dei  biglietti  d'ingresso  ai  pubblici  spettacoli,  e  le  col- 
lette nelle  Chiese  o  in  altri  luoghi  di  pubbliche  riunioni. 


21.  b)  In  Italia.  Ma  per  non  perderci  in  indagini  compa- 
rative di  poca  utilità,  è  tempo  di  venire  a  noi  (1). 

L'Italia,  già  avanguardia  intellettuale  di  Europa,  quando 
al  cadere  del  mondo  barbarico  promosse  e  diffuse  la  risur- 
rezione della  civiltà,  perduto  pur  troppo  questo  primato  e 
decaduta,  non  si  ò  lasciata  almeno  sopravanzare  dalle  altre 
nazioni  nello  spirito  di  beneficenza. 

A  tal  proposito  tre  cose  debbono  richiamare  la  nostra  at- 
tenzione :  il  movimento  dottrinale,  le  fondazioni  di  nuove 
opere  pie,  e  insieme  con  esse  le  misure  repressive  della  men- 
dicità: in  fine  il  regime  amministrativo  delle  une  e  delle  altre. 

Sotto  il  primo  rispetto,  sebbene  non  siano  mancati  all'Italia 
pregevoli  scritti  statistici,  filosofici  e  storici  sulla  beneficenza, 
pare  il  nostro  movimento  letterario  non  è  da  tener  fronte  a 
quello  della  Francia,  delF  Inghilterra,  e  molto  meno  della 
Germania.  Genovesi,  Beccaria,  Gioia,  Ricci,  Pecchio,  per  non 


(1)  Chi  desidera  notizie  sull'ordinamento  delle  istituzioni  di  beneficenza  in 
altri  paesi,  consulti  De  Gerando,  op.  cil.  II,  4**  partie,  chap.  2,  pagg.  495  e  segg. 
Emingbaus,  ojì.  cU.  loc.  ctt.  Errerà  a  proposito  del  Congresso  internazionale  delle 
opere  pie  in  Milano  {FUuugleri,  80,  346)  ;  Atti  della  Commissione  reale  per  Vinchiesta 
stilla  opere  pie,  voi.  IX,  Roma  189'.J. 
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{tarlare  tlj  allri,  ^wrlnroiio  largo  contributo  di  studi  sul  pau- 
[KTÌsmo  e  la  pubblica  assistenza,  ma  in  opere  che  trattano 
principalmente  il  problema  economico,  e  considerano  l'agia- 
tezza come  un  ftitiore  della  prosperità  nazionale.  Il  Monchini 
nel  suo  trattato  Deffll  hUfuti  di  jncbblica  carità  (1),  pubblicò 
delle  interessanti  statistiche  sugli  stabilimenti  caritativi  in 
Roma  nella  prima  metà  del  secolo  corrente;  il  Petitti  di  Ro- 
reto  dantlo  in  luce  \m  Prospetto  delle  opere  pie  e  delle  regole 
convenienti  a  ciascuna  ili  esse  (2),  lo  Schizzi  col  Regime  dei 
soccorsi  ptfòhfici  nel  Ijjttihardo  Veneto  chiarirono  lo  stato, 
la  condizione  e  i  bisugni  delle  nostre  Opere  pie  nella  prima 
raetk  del  secolo  corrente.  In  oggi  gli  studi  sulla  l>eneficenza 
si  sono  molto  diffusi;  e  oltreché  ogni  Provincia  vanta,  si  può 
dire,  [[ualche  illustratore  della  sua  beneficenza  regionale,  non 
vMia  nemmeno  carestia  assoluta  di  opere  scientifiche,  dottri- 
nali e  anche  di  commenti  pratici  alle  leggi  (3). 

Quanto  alle  nuove  fondazioni,  sarebbe  folle  presunzione  la 
mia,  se  pretendessi  di  ricordare  anche  succintamente  le  di- 
verse opere  pie  sorte  fra  noi  dal  secolo  XV  in  poi.  Leggendo 
gli  scritti  che  ho  rammentati,  può  vedersi  quanto  cammino 
abbia  fatto  la  beneficenza  privata,  e  come  le  nostre  Opere  pie 
{)er  numero  e  ricchezza,  copia  e  varietà  d'intenti,  nulla  abbiano 
da  invidiare  a  «[uelle  delle   nazioni   più  civili,  se  pure  non 


(1)  Roma  1833,  un  voi.  ìa  8* 

(;Ì;  Sajjgio  sul  buon  gorerìt&  ddla  niendinìtàj  Torino  1837  ;  e  Provvedivieììti  re- 
fitkri  airamimmifì^imone  titgli  htUuii  di  carità  e  di  beneficenza. 

(S)  Basti  rì<:ordareì  per  cìturno  qualcuno,  l'Antlreucci,  sulla  Carità  ospita- 
lità IO  Toncaiia  p  sugli  orfaiiotrufii  ;  TAiTigoni,  sugli  istituti  di  beneficenza 
ftoreiitijii  :  il  Hiirgìacrhi,  su  quelli  di  Pistoia;  il  Bembo,  sulle  istituzioni  di 
lm\^mn'£à  in  Venezia  i  lo  StéUutì  Scala,  su  quello  della  provincia  di  Ancona  ; 
il  Calvi  ed  il  Manetta,  eulle  opere  pie  di  lAilano;  il  Querini  più  volte  ricordato 
stdlti  Benelìcen^a  romana  da-^li  aatichi  tempi  fino  ad  oggi  ;  il  Maggetti,  sulla 
GJ^neisi  e  T Evoluzione  della  beneficenza;  il  Santini  e  Caroncini,  in  fine  il  Lu- 
tìUinl^  Boselli  o  P^^gna  nel  recentissimo  Commento  alla  legge  del  1890.  E  ciò 
senza  parlare  di  tante  altr«  d*^lle  numerose  monografie  pubblicate  nel  Bollettino 
«Ielle  Opera  pie  di  Bologuti  e  nella  Bi vista  biella  pubblica  beneficenza  di  Roma. 
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stanno  loro  al  di  sopra  (1).  Nella  seconda  metà  del  secolo 
antedetto  la  forma  prediletta  del  beneficare  fu,  come  vedemmo, 
e  per  le  ragioni  già  annunciate,  la  spedalità.  Nello  stesso  e 


(1)  Accennando  alcune  fra  le  più  notevoli  istituzioni  posteriori  all'  epoca 
di  cui  parlai  poco  innanzi,  ricorderò  gli  ospedali  dei  Fate  bene  fratelli,  isti- 
tuiti in  fj^uasi  tutte  le  principali  città  da  S.  Giovanni  di  Dio;  quelli  dei  wr- 
vitori  tH  malati,  fondati  da  Caramillo  de  Lellis;  l'ospedale  di  Mondragone  per 
le  vtìdove  e  le  zittelle  sorto  in  Napoli  nel  1633,  e  il  Monte  della  Misericordia 
ivi  fondato  pochi' anni  innanzi  da  sette  gentiluomini  per  opera  di  beneficenza 
segnatamente  ospitaliera.  In  Firenze  la  Casa  pia  di  S.  Filippo  Neri  sorse  nel  1489, 
u  nei  V'i^iiitii  d^l  corrente  secolo  vi  comparvero  quelle  così  dette  di  Foligno  e  di 
lifivaro,  tutte  per  le  misere  fanciulle  o  per  i  mendicanti  abili.  I  ritiri  delle 
convertite  di  S.  Ambrogio,  S.  Gallo  e  S.  Barnaba  non  sono  di  epoche  molto 
diseoflitcr*  In  Torino,  e  in  molte  città  del  Piemonte,  oltre  la  Casa  di  soccorso 
delle  vergini,  si  notarono  nel  17^  secolo  gli  Alberghi  delle  Rosine,  cosi  chia- 
mati dal  nome  della  fondatrice  Bosa  Govone.  In  Koma  nel  1650  ebbe  ori- 
gine il  Conservatorio  delle  mendicanti,  fondato  con  le  elargizioni  della  prin- 
cii>essa  dì  Latera,  e  nel  1684  Francesco  Papacetti  vi  fondò  il  conservatorio  di 
S.  PftHquiile  e  della  Divina  Provvidenza.  Aldini,  tesoriere  di  Clemente  XII, 
ne  iétitul  uno  che  ebbe  nome  da  S,  Clemente.  Un  poco  più  tardi,  cioè  nel  1760 
Giovanni  Borghi  iniziò  un  ricovero  per  gli  orfani  abbandonati,  che  fu  detto 
di  Tato  Giovanni  dall'appellativo,  con  cui  i  ricoverati  chiamavano  il  loro 
benefat t i.>ie.  Il  Conservatorio  dei  Trinitari  fu  instaurato  sotto  il  Pontifi.cato 
di  Pio  VI  :  quello  dell'Addolorata  dal  Principe  Baldassarre  Odescalchi.  E  giac- 
che pai'lo  di  Roma  ricorderò  anche  1'  ospedale  di  S.  Gallicano,  fondato  da 
Et^uedfHto  XIII  nel  1724,  e  l'Elemosineria  apostolica  per  soccorsi  a  domicilio  da 
Innocenzo  XII.  In  Napoli  il  reale  Albergo  dei  poveri  fu  eretto  da  Carlo  III 
nel  I7*i4i  e  destinato  in  principio  a  raccogliere  i  mendicanti  abili  al  lavoro 
d'ainLj>  ì  sessi;  moltiplicò  poi  le  sue  attribuzioni,  esercitando  e  amministrando 
flltre  KNtìtiizioni  di  beneficenza. 

Gli  Asili  infantili,  la  maggior  parte  degli  Ospizi  dei  ciechi  nati,  dei  sordo- 
muti gJ  i  manicomi  delle  più  importanti  città  d'Italia,  e  gli  Ospizi  maggiori 
datano  tutti  dal  secolo  corrente. 

Per  concludere,  la  statistica  compilata  dalla  Commissione  d' inchiesta  sulle 
Opei*e  -ph  nel  volume  Vili  degli  atti  fa  ascendere  il  numero  delle  opere  stesse 
éaisteuti  in  Italia  alla  fine  del  1880,  al  numero  di  21,769  con  un  patrimonio 
lordo  hi  cifra  tonda  di  lire  1,890,667,  e  una  rendita  patrimoniale  lorda  di 
lire  W  milioni  circa. 

I  tij'I  principali,  in  cui  si  suddividono  pos'sono  riassumersi  distinguendo 
ì^  Cujj;;ro^azioni  di  carità,  le  Opere  pie  elemosiniere,  o  per  sussidi  di  istruz;  me 
e;  di  JECTiola,  le  Opere  dotalizio  con  i  sussidi  di  latte  e  baliatico  a  vedove,  orfaae 
e  al^ban donate  e  puerpere:  le  Opere  pie  per  cura  a  domicilio,  gli  Istituti  di 
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nel  successivo,  celebre  per  pompose  eleganze  e  per  amor  del 
piacere,  sorse  il  maggior  numero  di  opere  pie  elemosiniere 
e  dotalizie.  Il  XVII  fu  caratteristico  per  gli  oneri  di  culto 
accollati  alle  pie  istituzioni,  a  vezzo  quasi  direi  di  ipocrisia, 
infiltrato  con  la  dominazione  spagnuola,  per  cu4  gli  ospedali, 


soccorso  ai  detenuti  e  di  patronato  pei  liberati  dal  carcere,  gli  Ospedali  di  ogni 
specie,  gli  Ospizi  marini,  gli  Istituti  per  fanciulli  rachitici,  per  trasporto  di 
ammalati  e  seppellimenti  di  morti  ;  gli  Orfanotrofi,  i  Brefotrofii,  gli  Asili  In- 
fantili, i  Kiformatori,  le  Case  d'industria  e  lavoro,  i  Collegi,  Conservatori, 
Eitiri,  Ricoveri  di  mendicità.  Istituti  per  i  ciechi  e  sordomuti,  i  Manicomi  e 
per  ultimo  gli  Istituti  di  culto  e  beneficenza. 

Questa  statìstica  non  comprese  per  altro  quelle  Opere  pie,  che  avevano 
l'ufficio  di  istituti  di  credito:  come  sono  i  Monti  di  pietà,  i  Monti  frumentari, 
le  Casse  di  prestanza  agrarie,  le  Casse  di  risparmio  ;  istituti  tutti  che  figurano 
invece  nei  Bollettini  del  Ministero  di  agricoltura,  industria  e  commercio  con  gli 
altri  istituti  di  risparmio  e  di  credito.  Non  comprese  nemmeno  quelle  Opere 
pie,  che  non  erano  soggetta  alla  legge  del  1862,  perchè  sfuggivano  alla  tutela 
della  deputazione  provinciale;  e  perciò  non  tutti  gli  ospedali,  i  manicomii,  gli 
asili  in£Bintili,  le  istituzioni  aliment«,te  dalla  carità  i)rivata  mediante  elargi- 
zioni temporanee,  né  quelle  mantenute  da  Province  e  da  Comuni,  come  rami 
delle  rispettive  amministrazioni  e  la  cui  personalità  giuridica  si  confonde  con 
la  personalità  dei  Comuni  medesimi  o  delle  Province. 

Le  nuove  fondazioni  sorte  dopo  il  1880  e  le  eredità  e  legati  a  favore  di 
Opere  pie  preesistenti,  furono  nei  dodici  anni  successivi  in  numero  di  18,175 
con  un  imtrimonio  complessivo  di  209  mila  lire  circa.  E  più  precisamente  le 
fondazioni  in  tutto  nuove  furono  897,  con  un  capitale  di  89  mila  lire  ;  il  ri- 
manente costituito  da  lasciti  in  favore  di  Opere  pie  preesistenti. 

Quanto  alle  istituzioni  governative,  provinciali  e  comunali,  è  da  notare 
che  sul  Bilancio  dello  Stato  non  si  trova  alcun  Capitolo  speciale  per  la  pub- 
blica beneficenza.  Gli  oneri  dell'erario  pubblico  si  residuano  eccezionalmente 
al  mantenimento  di  quelle  istituzioni,  che  furono  fondate  col  danaro  pubblico, 
e  per  eccezionali  circostanze  gravano  ancora  sul  Bilancio;  la  maggior  parte 
delle  quali  si  trova  in  Roma  per  effetto  delle  anormali  condizioni,  in  cui  è 
caduta  la  beneficenza  della  capitale.  Oltre  a  ciò,  lo  Stato  contribuisce  in  ultimo 
•luogo  dopo  altri  enti  gravati  in  primo  grado,  al  mantenimento  degli  inabili 
al  lavoro  per  l'articolo  82  della  legge  di  pubblica  sicurezza,  e  dei  decreti  19  no- 
vembre 1889  e  12  gennaio  1890.  I  Comuni  concorrono  al  mantenimento  degli 
inabili  per  le  stesse  disposizioni,  e  a  quello  degli  esposti  i)er  l'articolo  271  della 
legge  comunale.  Le  Province  contribuiscono  anch'esse  per  tale  disposizione  al 
mantenimento  degli  esposti,  e  provvedono  a  quello  dei  mentecatti  poveri  per 
gli  articoli  201,  n.  6  e  203,  n.  7  della  stessa  legge. 
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i  ricoveri,  le  opere  caritative  di  ogni  specie  furono  soprac- 
caricate di  messe  espiatorie,  di  anniversari  religiosi  e  altri 
oneri  di  chiesa,  discordanti  assolutamente  dallo  scopo  princi- 
pale dell' istituzione.  Di  poi  alle  fonti  della  beneficenza  privata 
si  aggiunsero  *più  vistosamente  la  munificenza  regia  e  la  pa- 
pale; e  si  videro  sorgere  stabilimenti  pubblici  di  primaria 
importanza,  concepiti  con  grandiosità  di  intenti  e  attuati  con 
monumentalità,  e  profusione  di  mezzi.  I  Papi  specialmente  vi 
dedicavano  non  solo  i  proventi  del  tesoro  nazionale,  ma  le 
largizioni  di  tutto  il  mondo  cattolico.  Il  che  ebbe  seguito 
anche  nel  secolo  XVIII,  e  quasi  nella  prima  metà  del  XIX. 
Se  non  che,  la  carità  statuale  non  fu  mai  in  Italia  di  grande 
importanza  a  fix)nte  della  inesauribile  fecondità,  che  segnalò 
la  beneficenza  privata;  in  modo  che  si  può  dire,  se  io  non 
m'inganno,  che  tranne  poche  eccezioni,  l'Italia  fece  in  questa 
argomento  l'opposto  che  in  tutti  gli  altri  rami  di  civiltà; 
invece  di  farsi  tirare  a  rimorchio  dal  Governo,  fu  il  popolo 
che  dette  la  spinta  all'azione  governativa  e  gli  andò  innanzi. 
Per  fino  certi  istituti  di  previdenza,  che  sono  opere  pie  im- 
proprie, per  esempio  le  Casse  di  risparmio,  sorsero  per  ini- 
ziativa privata  nel  principio  del  corrente  secolo  (1). 

22.  Compito  esclusivo  dei  Governi  fu  piuttosto  la  repres- 
sione dell'accattonaggio.  Fino  dal  XVI  secolo  s'inaugurò  da 
parte  dei  Pontefici  una  legislazione  severa  per  bandire  la 
mendicità,  rinchiudendo  nei  ricoveri  gli  accattoni,  e  gastigan- 
doli  con  l'esilio,  la  corda  e  simili  pene  severissime  in  caso 
di  contravvenzione.  Pio  V,  Gregorio  XIII,  Sisto  V  rinnova- 
rono queste  prescrizioni  e  schiusero  una  quantità  di  ricoveri 
a  coloro,  che  questuavano  per  mestiere.  Sottentrata  in  Roma 
la  dominazione  francese,  Napoleone  pensò  di  fare  argine  al 


(1)  Milano  fondò  la  sua  cassa  di  risparmio  nel  1827,  Torino  nel  1827,  Fi- 
renze nel  1829,  e  Roma  nel  1836,  per  meazo  di  private  sottoscrizioni.  Malchus, 
Sulle  Casse  di  risparmio  in  Europa^  Heidelberg,  1838  ;  Prevost,  Xolìces  sur  les 
caisses  (Tépargne^  Paris  1832  ;  Querini,  op.  cit.  pag.  374. 
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pauperismo  con  misure  di  educazione  popolare  e  di  polizia  ; 
i  mendicanti  furono  reclusi  a  S.  Croce  in  Gerusalemme,  e  al 
palazzo  Laterano.  Se  non  che,  Pio  VII,  restaurato  il  soglio 
pontificio,  richiamò  in  vigore  le  antiche  disposizioni;  ma  av- 
vedutosi che  la  citta  era  ancora  piena  di  accattoni,  perchè 
Yidea  di  reclusione  è  sempre  odiosa^  pensò  di  ricorrere  ai 
soccorsi,  e  creò  un  Istituto  generale  di  caritày  che  da  Leone  XII 
fu  convertito  in  Commissione  dei  suss^idiy  proibendo  sempre 
la  questua  senza  permesso. 

Poco  o  nulla  fecero  in  tale  argomento  i  Pontefici  successivi, 
distratti  dalla  politica;  laonde,  sebbene  fossero  prodighi  di 
beneficenze,  la  mendicità  se  non  crebbe,  non  diminuì  certa- 
mente. Nel  Regno  delle  Due  Sicilie  ad  antiche  proibizioni  si 
aggiunse  il  Codice  penale;  che  negli  articoli  300  e  consecutivi 
interdi  l'accattonaggio;  ma  ognuno  sa  con  qual  frutto,  quan- 
tunque il  Reale  Albergo  dei  poveri  e  molti  altri  ricoveri  di 
primaria  importanza  fossero  comodi  ricetti  anche  agli  inabili 
al  lavoro,  e  avessero  mezzi  abbondanti  per  alleviarne  le  sof- 
ferenze. In  Toscana  la  legislazione  Leopoldina  avea  sancite 
savie  misure  di  polizia  sull'indigenza;  ciò  non  di  meno  la 
questua  senza  permesso  del  delegato  di  governo  venne  novel- 
lamente proibita  dal  Regolamento  di  polizia  punitiva  del  1853. 
Del  Lombardo  Veneto  sono  da  ricordare  il  Decreto  del  10  ago- 
sto 1808,  che  proibì  1'  accattonaggio  ;  ed  il  Codice  penale 
austriaco,  per  cui  la  questua  veniva  annoverata  tra  le  con- 
travvenzioni. In  tutti  questi  paesi  sussistono  ancora  le  Caso 
di  lavoro  per  i  mendicanti  validi,  e  i  Rifugi  per  gli  inabili 
al  lavoro.  Nel  Piemonte  le  disposizioni  proibitive  dell'accat- 
tonaggio risalgono  almeno  al  tempo  dell'ottavo  Amedeo.  Il 
duca  Carlo  Emanuele  I,  rinnovandole  in  modo  più  assoluto, 
ebbe  cura  di  istituire  Case  di  Asilo  per  gli  infelici,  che  la 
necessità  spingeva  a  invocare  la  pietà  del  pubblico.  Disposi- 
zioni rinnovate  a  più  riprese  nel  corso  degli  anni  successivi, 
durante  i  quali  gli  asili,  i  ricoveri,  e  le  case  di  lavoro  si 
moltiplicarono  incessantemente.  Ma  neanche  qui,  le  misure 
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repressive  e  le  istituzioni  preventive  ebbero  successo  dure- 
vole, e  la  società  non  fu  in  caso  di  liberarsi  dalla  petulanza 
dei  mendicanti. 

La  secolarizzazione  della  Causa  pia,  per  venire  al  terzo 
punto,  ebbe  generalmente  tre  effetti  principali.  Ristrinse  cioè 
la  libera  facoltà  di  acquisti  delle  opere  pie,  sottoponendole  alle 
leggi  di  manomorta  ;  ne  abolì  i  privilegi  principali  e  più 
dissonanti  dalle  regole  comuni,  pur  conservando  intatta  la  loro 
personalità  giuridica:  le  sottopose  al  Regio  assenso  o  bene- 
placito di  erezione,  e  ad  un  regime  amministrativo  in  tutto 
0  in  gran  parte  laicale. 

E  prima,  l'antica  Causa  pia,  figura  mista  di  religioso  e 
caritativo,  avea  concentrate  nelle  sue  mani  morte y  una  buona 
metà  delle  terre  appartenenti  alle  nazioni  cattoliche.  Quando 
spuntarono  pertanto  i  primi  albori  della  rivendicazione  civile, 
uno  dei  provvedimenti  più  importanti  fu  la  istituzione  della 
Regalia  di  ammortizzazione,  vale  a  dire  la  proibizione  indetta 
a  tutte  le  mani  morte  di  acquistar  l)eni;  specialmente  immo- 
bili e  a  titolo  gratuito,  senza  il  permesso  del  Principe,  che 
lo  concedeva  soltanto  per  giusta  causa.  I  primordi  di  questa 
Regalia  si  trovano  nelle  legislazioni  del  XIII  secolo:  sebbene 
un  freno  realmente  efficace  contro  la  dannosa  ammortizzazione 
dei  beni  non  sia  stato  posto  prima  della  metà  del  secolo 
passato.  Qualche  cosa  se  ne  trova  nel  Milanese  sino  dal  tempo 
statutario;  il  Sigonio,  il  Menochio,  l'Alciato,  il  Bosio  ne  par- 
lano largamente  a  proposito  dello  Statuto  XIV  di  Milano;  e 
Carlo  I  di  Spagna,  quando  era  Duca,  ne  rinnovò  la  sanzione 
con  Editto  del  1541.  Nella  repubblica  di  Venezia  se  ne  era 
visto  fino  dal  1329  il  primo  accenno,  che  suscitò  grandi  que- 
stioni col  Papa;  ma  pare  che  fosse  definitivamente  sanzionata 
nel  1536  e  1605.  Di  Napoli,  di  Sicilia,  si  citano  varie  Pram- 
matiche, cominciando  da  Carlo  II;  altri  editti,  motupropri  e 
provvedimenti  in  Genova,   Lucca,  Modena  e  Mirandola  (1). 


(l)Vedi  Campomaues,  Jrailato  della  regalia  di  ammortizzazione,  ecc.'Miìa.no  1777 , 
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Quanto  alla  Toscana,  la  legge  del  1751  pose  i  principi!  ge- 
nerali, e  la  legge  del  1769  completò  l'opera,  dando  il  fermo 
agli  acquisti  e  allivellando  i  beni  già  acquistati  dalle  mani 
morte  (1).  Finalmente,  con  editti  del  Duca  di  Savoia  del  1606 
€  1620,  mentre  tenevasi  fermo  il  principio,  che  le  mani  morte 
non  potevano  più  acquistare  liberamente,  prescrivevasi  che 
l'autorizzazione  sarebbe  stata  data  per  Cedola  o  Lettera  regia 
da  registrarsi  alla  Corte  dei  Conti,  udito  il  Procurator  fiscale  (2). 

Qualche  secolo  dopo,  il  Codice  Albertino  nell'  articolo  25 
dava  a  tutti  gli  Enti  morali  piena  libertà  di  acquistare  per 
atti  tra  vivi  e  di  ultima  volontà,  in  quanto  non  fosse  ristretta 
da  leggi  speciali.  Questa  fu  la  nota  legge  Siccardi  del  5  giu- 
gno 1850,  ora  vigente  in  tutta  l'Italia,  e  trasfusa  in  parte 
nel  Codice  civile. 

Contemporaneamente  andavano  uno  dopo  l' altro  a  sparire 
quei  privilegi  della  Causa  pia,  che  non  stavano  più  in  ar- 
monia con  la  civiltà  del  secolo,  non  rimanendo  altro,  quasi 
che  l'esazione  privilegiata,  l'ipoteca  contro  gli  amministratori, 
e  nei  paesi  retti  dal  diritto  comune  anche  la  prescrizione  di 
più  lunga  durata  di  quella  ordinaria.  In  Roma  poi  si  ricorda 
tuttora  con  soddisfazione  il  decreto  imperiale  del  18  dicem- 
bre 1809,  con  cui  il  Governo  francese  abolì  il  privilegio  me- 
diocvale  di  asilo  e  d'immunità,  del  quale  godevano  gli  ospe- 
dali e  certe  opere  pie  della  città. 

Coeve  alle  disposizioni  sulla  Manomorta  furono  le  riven- 
dicazioni del  Potere  sovrano  sull'erezione  in  Corpo  morale 
delle  Opere  pie.  Vuoisi  da  alcuni,  che  per  le  leggi  romane 
non  mai  sia  stato  necessario  il  Placito  regio  per  l'erezione 
delle  Opere  di  carità.  Il  che  per  altro  ò  messo  in  dubbio 
dalla  maggioranza  dei  romanisti  moderni,  almeno  avuto  ri- 
guardo all'ultimo  stadio  della  legislazione  imperiale  (3).  Ma 


(1)  Forti,    Trattato  delle  uUime  volontày  n.  581  e  segg. 

(2)  Vedi  Anton  Fabro,  in  Cod.  lib.  I,  tit.  De  Sacros,  Eccles.  defin.  44,  etc^ 

(3)  Vedi  gli  scrittori  citati  dall'Amdts-Serafini,  Pandette^  I,  §  46. 
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qualunque  sia  la  verità  su  questo  punto,  è  certo  che  durante 
il  predominio  della  Chiesa,  la  consacrazione  o  erezione  eccle- 
siastica usurpò  le  ragioni  della  civile,  se  pur  questa  era 
necessaria.  Giunti  i  tempi  propizii,  la  potestà  laicale  riprese 
tra  le  sue  prerogative  anche  l'erezione  dei  Corpi  morali,  e 
il  riconoscimento  legale  delle  Opere  pie  divenne  un  principio 
di  diritto  pubblico  universale  (1). 

Per  quanto  poi  concerne  la  sorveglianza  e  Y  amministra- 
zione patrimoniale,  il  Concilio  tridentino,  che  richiamando  le 
tradizioni  di  Sisto  V  sul  concentramento  della  pubblica  be- 
neficenza in  mano  del  clero  per  mezzo  dell'ordinario  diocesano^ 
volle  sottoporre  al  diritto  di  Sacra  Visita  tutte  le  istituzioni 
caritative,  afiìdarne  i  beni  alle  mani  dei  preti,  e  attribuire 
air  autorità  ecclesiastica  persino  il  diritto  di  riformare  al 
bisogno  le  istituzioni,  non  potè  aver  fortuna,  che  negli  Stati 
della  Chiesa,  dove  si  era  assodata  la  monarchia  assoluta  dei 
Pontefici.  Nel  resto  della  cristianità  tali  disposizioni  del  Tri- 
dentino vennero  tutt' altro  che  pacificamente  ricevute  :  perchè 
fin  da  quando  si  cominciò  a  porre  sul  serio  la  distinzione 
fra  le  cose  civili  e  le  religiose,  il  potere  tutorio  e  d'  ammi- 
nistrazione sui  Luoghi  pii  venne  esercitato  dal  Principe  per 
mezzo  di  delegati,  ovvero  da  Corpi  giudiziari  o  amministra- 
tivi, talvolta  esclusivamente  laici,  tal' altra  misti  di  elementi 
ecclesiastici  e  di  civili.  In  breve,  la  beneficenza  dal  XVI  secolo 
in  poi  ebbe  un  regime,  che  sentendo  in  vario  grado  gli  in- 
flussi della  religione  e  della  politica,  prese  atteggiamenti 
diversi,  secondochè  le  influenze  straniere,  le  condizioni  sociali, 
i  flagelli  di  calamità  pubbliche,  o  la  saviezza  dei  principi  e 
il  tenore  dei  concordati  con  la  Santa  Sede  consigliavano.  Ma 
chi  potrebbe  svolgere  in  poche  pagine  questo  procedimento 
storico,  e  descriverne  i  particolari  ? 

La  laicizzazione,  per  citare  pochi  esempi,  s' iniziò  a  Modena 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  n.  8  ;  Luchini,  op.  cit.  §  797,  pag.  579. 
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nel  1750  per  opera  di  Francesco  d'Este,  che  tolse  perfino 
alle  mense  episcopali  una  parte  delle  rendite  per  darle  agli 
ospedali.  Prosegui  a  Parma  col  ministro  Du-Tillot;  indi  a 
Venezia,  dove  il  Senato,  rincarando  le  antiche  disposizioni, 
sfrattò  i  Parrochi  nel  1767  dai  pochi  istituti  detti  Le  Fra-, 
terne,  su  cui  mantenevano  qualche  ingerenza.  In  Toscana  le 
<^lebri  leggi  Leopoldine  alienarono  gran  parte  del  patrimonio 
ecclesiastico,  e  ne  incamerarono  le  rendite  per  impinguare  le 
istituzioni  ospitaliere,  a  cui  affidarono  il  conferimento  delle  doti 
di  Regia  Data  e  di  Carità  :  vi  aggiunsero  i  patrimoni  delle 
antiche  Corporazioni  e  Camere  di  commercio:  e  sottoposero 
r amministrazione  delle  pubbliche  istituzioni  ospitaliere  e  ca- 
ritative ad  un  regime  governativo,  che  più  tardi  venne  dai 
successori  del  gran  riformatore  mantenuto  e  meglio  discipli- 
nato con  le  istruzioni  legislative  del  18  febbraio  1818.  Negli 
Stati  del  mezzogiorno  gli  istituti  di  beneficenza  ebbero  am- 
ministrazioni regolari  contemperate  di  ecclesiastico  e  di  ci- 
vile, quando  il  regno  di  Napoli  trovò  un  sapiente  e  benefico 
Tenitore  in  Don  Carlos  figlio  di  Filippo  V,  che  passato  poi 
al  reame  di  Spagna  fu  conosciuto  sotto  il  nome  di  Carlo  III. 
^3uesto  principe  introdusse  la  nuova  legislazione  col  dispaccio 
del  1738  (1):  per  la  quale  vi  fu  un  tribunale  misto  istituito 
col  concordato  del  1741,  da  cui  per  altro  erano  esenti  le 
fondazioni  sotto  Regia  protezione.  11  tribunale  misto  compo- 
nevasi  di  5  membri,  fra  i  quali  tre  ecclesiastici,  due  deputati 
dal  Pontefice,  un  altro  scelto  da  lui  fra  le  terne  proposte  dal 
Re.  Gli  istituti  invece  messi  sotto  la  Regia  protezione  erano 
amministrati  da  un  Regio  delegato.  In  seguito  altri  Reali  di- 
spacci e  rescritti  mutarono  secondo  i  tempi  le  basi  di  questa 
amministrazione,  facendola  ora  puramente  ecclesiastica,  ora 
puramente  civile,  e  ora  mista.  Due  decreti  del  1806  e  del  1809 
tolsero  la  personalità  civile  agli  enti  laicali  di  beneficenza  in 


(1)  Vedi  Cass.  Palermo,  5  aprile  1873  (Legge,  74,  1,  61). 
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Napoli,  concentrandone  la  proprietà  e  il  governo  nella  Com- 
missione amministrativa  dipendente  da  un  Consiglio  generale; 
ma  nel  1815  altri  provvedimenti  ricostituirono  quelli  enti  con 
nuove  dotazioni  e  particolari  amministrazioni,  che  vennero  di- 
sciplinate dal  Regolamento  sui  Luoghi  pii  laicali  del  19  di- 
cembre 1816.  Nuovi  accordi  con  la  Santa  Sede,  dopo  il  con- 
cordato del  16  febbraio  1818,  e  nuovi  Rescritti  cambiarono 
le  sorti  della  pubblica  beneficenza  nel  napoletano  ;  e  fra  gli 
altri  merita  ricordo  un  provvedimento  del  4  marzo  1856,  che 
riconobbe  l'ingerenza  dell'autorità  ecclesiastica  sulle  opere 
pie.  Finché  i  decreti  luogotenenziali  del  23  ottobre  1860  e 
17  febbraio  1861  rivendicarono  i  diritti  della  Potestà  Regia; 
istituirono  Commissioni  Comunali  di  beneficenza  e  Consigli  di 
amministrazione  per  gli  ospizi. 

Nella  Sicilia  invece  il  Decreto  dittatoriale  del  9  giugno  1860 
inverti  le  opere  pie  allo  scopo  di  costituire  un  fondo  di  bene- 
ficenza per  i  danneggiati  politici:  fondo  di  beneficenza,  che 
una  legge  posteriore  del  2  aprile  1865  devolvè  all'  Erario 
dello  Stato,  per  costituire  la  speciale  Azienda  dei  danneggiati 
politici. 

In  Lombardia  all'ingerenza  del  poter  municipale  dei  tempi 
Statutari  successe  nel  secolo  XVI  quella  del  Regio  Assistente, 
che  interveniva  in  tutte  le  deliberazioni  dei  Capitoli  delle 
opere  di  beneficenza.  Nel  XVIII  le  riforme  di  Giuseppe  li 
limitarono  la  facoltà  degli  acquisti,  e  dettero  altre  garanzie 
di  buona  amministrazione:  un  dispaccio  del  6  maggio  1784 
istituì  la  R.  Giunta  delle  Pie  Fondazioni.  Leopoldo  II  richiamò 
in  vita  i  Capitoli,  e  tentò  di  ristabilire  in  tutto  il  regime  an- 
teriore. Successo  il  Regno  italico,  le  amministrazioni  delle 
opere  pie  furono  sottoposte  al  Ministero  del  Culto,  che  con- 
centrò nelle  sue  mani  le  attribuzioni  dei  Capitoli  ;  ma  vennero 
contemporaneamente  istituite  nei  Comuni  più  importanti  le 
Congregazioni  di  Carità,  a  parziale  discentramento  dell'  azione 
governativa.  Queste  Congregazioni,  presiedute  in  alcuni  luoghi 
dal  Prefetto  del  Dipartimento,  in  altri   dal  Vescovo   o   dal 
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Potestà,  furono  per  qualche  anno  mantenute  dall'Austria  ;  ma 
nel  1825  vennero  soppresse  e  sostituite  da  altrettante  ammi- 
nistrazioni di  ogni  opera  pia  autonoma,  rappresentate  da  uà 
delegato  di  nomina  regia,  e  da  una  Commissione  di  varii 
membri  per  la  erogazione  delle  beneficenze:  finché  le  muta- 
zioni politiche  del  1859  dettero  luogo  a  nuove  disposizioni. 

L' invasione  francese,  tra  la  fine  del  secolo  scorso  e  il 
principio  dell'attuale,  introdusse  dappertutto  radicali  innova- 
zioni, di  cui  le  più  notevoli  furono  i  concentramenti  di  quasi 
tutte  le  opere  pie  nelle  Congregazioni  di  Carità  ;  ma  ebbero 
breve  durata,  perchè  le  restaurazioni  ritornarono  all'antico: 
e  ciò  fu  notevole  specialmente  in  Roma,  dove  ciò  contribuì 
a  quello  stato  innormale,  in  cui  è  venuta  a  trovarsi  presen- 
temente la  beneficenza  della  capitale.  Invero,  alla  restaura- 
zione di  Pio  VII  furono  dal  Governo  pontificio  abbandonate 
tutte  le  riforme  francesi,  e  venne  ripristinata  V  antica  costitu- 
zione legislativa  fondata  sul  diritto  canonico,  la  cui  caratteri- 
stica, come  dissi,  stava  nell'assoggettare  tutta  la  beneficenza 
alla  clerocrazia.  Gli  istituti,  le  corporazioni,  amministrati  da 
fondatori,  da  savi,  da  esecutori  in  massima  parte  sacerdoti, 
non  potevano  far  nulla  senza  l'approvazione  del  Vescovo.  Lo 
statuto  organico  poi  non  poteva  riformarsi  senza  un  rescritto 
del  Papa.  In  casi  straordinari  si  nominavano  degli  ammini- 
stratori temporanei,  simili  agli  odierni  regi  Commissari,  sotto 
il  nome  di  Visitatori  Apostolici.  Oltre  a  ciò  sorsero  in  Roma 
istituzioni  governative  o  sussidiate  largamente  dal  governo,  lo 
quali  profusero  somme  considerevoli  nella  beneficenza  elemo- 
siniera.  Basti  ricordare  la  Commissione  dei  sussidii,  la  Limo- 
sineria  apostolica,  la  Dataria  ;  ed  ebbero  vita,  finché  entra- 
rono in  vigore  le  leggi  italiane  col  R.  Decreto  del  P  dicembre 
del  1870,  che  limitarono  l' ingerenza  degli  ecclesiastici  al 
solo  caso,  in  cui  avessero  ricevuto  l' incarico  amministrativo 
dall'atto  di  fondazione;  soppressero  dal  1871  in  poi  i  sussidi 
dello  Stato,  a  cui  dovette  sobbarcarsi  il  municipio  romano. 

Ma  prima  di  arrivare  a  questo  punto,  interessano  le  vicende 
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della  beneficenza  nelle  province  subalpine:  perchè  là  si  tro- 
vano le  origini  delle  leggi  generali,  che  ora  governano  l'Italia. 
R  a  tal  proposito,  nelle  anticìie  province  degli  Stati  Sardi 
quasi  ogni  Luogo  pio  aveva  amministrazione  propria,  ma  la 
elezione  e  la  dipendenza  degli  amministratori  dall'  autorità 
civile  od  ecclesiastica  variavano  da  provincia  a  provincia.  In 
Torino  risiedeva  una  Congregazione  di  carità  presieduta  dal- 
l'Arcivescovo, e  aveva  attribuzioni  generali  in  tutto  lo  Stato. 
Nelle  sei  divisioni  subalpine  stavano  altrettante  Congregazioni 
speciali,  miste  di  elementi  ecclesiastici  e  di  civili.  Nel  Ducato 
di  Genova  eccezionalmente  amministravano  le  opere  pie  talune 
Giunte  e  taluni  Uffici  di  beneficenza;  finché  le  Regie  Patenti 
del  19  maggio  1831  delegarono  ai  Senati  la  facoltà  di  auto- 
rizzare le  alienazioni  dei  beni. 

23.  Riunita  poi  la  Lombardia  al  Piemonte,  finito  il  periodo 
delle  dittature  transitorie,  che  più  qua  e  più  là  ordinarono 
su  larga  scala  i  concentramenti  delle  opere  pie,  e  introdotto 
nelle  amministrazioni  comunali  e  provinciali  il  sistema  rap- 
presentativo, che  avea  per  base  la  libertà  e  l'autonomia  lo- 
cale, nacque  il  desiderio  di  estenderne  i  benefizi  alle  opere 
pie.  E  la  legge  del  20  novembre  1859,  rifusa  poi  in  quella 
del  3  agosto  1862,  obbedì  a  questi  criteri. 

Informata  da  principii  liberali  e  dal  rispetto  alla  volontà 
dei  fondatori  in  quanto  fosse  compatibile  con  gli  interessi  del- 
l'ordine pubblico,  quella  legge  si  guardò  da  ogni  precetto, 
che  potesse  offendere  consuetudini  tollerabili,  o  dissentire  dal- 
l' indole  particolare  di  qualche  istituto.  Rispettò  gli  Statuti 
organici  per  ossequio  alla  legge  dei  fondatori,  ma  volle  che 
uno  fosse  l'indirizzo  generale  in  fatto  di  amministrazione  pa- 
trimoniale, di  responsabilità,  tutela  e  vigilanza  pubblica.  Abolì 
perciò  ogni  consuetudine  anteriore,  ogni  sistema  legislativo, 
ogni  disposizione  particolare,  contraria  a  queste  norme  fon- 
damentali. Dette  regole  di  ragione  economica  e  di  contabilità; 
e  acciocché  non  fosse  vana  la  responsabilità  degli  amministra- 
tori, determinò  le  ingerenze  tutorie  della  Deputazione  provin- 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   L  73 

ciale,  ponendo  a  riparo  contro  gli  abusi  di  essa  il  ricorso  al 
Governo  del  Re.  Stabili  la  ingerenza  governativa  nell'interesse 
dei  poveri,  segnandone  i  confini  i;iel  rispetto  alle  tavole  di  fon- 
dazione, ma  concedendo  al  Governo  la  facoltà  di  riconoscere 
e  di  erigere  nuove  opere  pie,  di  autorizzare  le  esistenti  ad 
acquistare  lasciti  o  doni  in  armonia  con  la  legge  del  1880; 
e  perfino  di  riformare  le  istituzioni  degeneri  o  invecchiate, 
quando,  si  noti  bene,  il  fine  primitivo  fosse  mancato,  o  più 
non  gli  corrispondessero  gli  statuti  e  le  rappresentanze.  Volle 
insomma,  che  ogni  riforma  si  facesse  per  mera  necessità  e  con 
cautele  rigorose,  affinchè  si  eflettuasse  prudentemente  secon- 
dando il  progresso  spontaneo  delle  opinioni  e  del  costume,  ri- 
velato dai  corpi  elettivi  locali,  e  allontanandosi  il  meno  pos- 
sibile dalle  intenzioni  dei  fondatori. 

Segui  nel  27  novembre  1862  il  regolamento  esecutivo,  assai 
parco  di  disposizioni,  essendosi  dal  Governo  del  tempo  prefe- 
rito, che  talune  Amministrazioni  sentissero  il  bisogno  di  par- 
ticolari istruzioni,  piuttosto  che  esporsi  al  pericolo  di  produrre 
confusione  o  turbamento  nelF  ordine  di  tante  altre.  Nò  man- 
carono le  Istruzioni  impartite  con  sagge  Circolari  ;  sicché, 
tutto  insieme,  difficilmente  troverebbesi  nella  moderna  pratica 
legislativa,  una  legge  che  per  temperanza,  aggiustatezza  di 
disposizioni  e  perfezione  di  tecnicismo  giuridico,  superasse 
quella  del  1862. 

Ma  questi  pregi  non  bastarono  a  lungo  per  salvare  la 
legge.  Malgrado  la  eccellenza  dei  suoi  concetti  fondamentali 
e  della  sua  compilazione,  un  po'  per  quelli  abusi  degli  ammi- 
nistratori e  quei  difetti  di  vigilanza  del  poter  tutorio,  che  sono 
forse  inseparabili  dall'umana  natura:  un  po'  per  mancanza  di 
largo  e  illuminato  indirizzo  nell'applicazione,  parve  presto  ne- 
cessaria una  legge  nuova,  onde  aumentare  sopratutto  le  cautele 
dell'amministrazione  e  la  possibilità  di  utili  riforme  nello 
scopo  delle  istituzioni.  Erano  infatti  passati  pochi  anni,  e  già 
si  lamentavano  le  spese  eccessive  e  i  disordini  nelle  ammi- 
nistrazioni di  carità:  si  trovava  messa  in  pericolo  la  conser- 
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vazione  dei  patrimoni  e  la  erogazione  delle  beneficenze  per 
insussistenza  di  tutela  ;  incompleta  la  reintegrazione  dello 
Stato  nei  suoi  uffici  di  ispezione;  troppa  parte  delle  rendite 
riservata  ai  fini  del  culto;  impedite  le  utili  riforme  di  una 
infinità  di  istituzioni  sopravvissute  alla  civiltà,  in  cui  na- 
cquero- E  sebbene  a  questi  desiderii  di  riforma  contrastassero 
i  difensori  dell'ordine  antico  reputandogli  non  in  tutto  misu- 
rati, pure,  siccome  in  parte  erano  indubbiamente  giusti,  la 
corrente  riformatrice  incalzando  prevalse  in  modo,  che  il  par- 
tito di  rivedere  la  legge  trionfò  di  ogni  ostacolo.  Ma  prima 
si  volle  conoscere  quali  fossero  in  realtà  le  condizioni  della 
beneficenza  pubblica  in  Italia;  e  con  decreto  del  Ministro  del- 
l'interno si  nominò  nel  20  aprile  1876  una  Commissione  d'in- 
chiesta con  l'incarico  di  «  studiare  e  proporre  quelle  riforme  e 
«  quei  miglioramenti  nell'indirizzo  della  pubblica  beneficenza, 
«che  essendo  richiesti  dall'indirizzo  della  civiltà,  valessero 
«  anche  ad  assicurare  il  patrimonio  dei  poveri,  e  promuoverne 
«  la  buona  ed  oculata  gestione  ». 

Dopo  sette  anni  di  studi  la  Commissione  concretò  i  risultati 
delle  indagini,  e  fece  le  sue  proposte  (1).  Ma  intanto  il  go- 
verno a  rompere  gli  indugi  aveva  già  presentati  altri  progetti, 
l'ultimo  dei  quali  a  cura  del  Crispi  divenne  poi  la  legge  del 
17  luglio  1890. 

La  nuova  legge,  coi  due  regolamenti  che  la  seguirono  (2), 
fa  un  passo  ardito  nella  via  del  progresso  civile;  e  apparisce 
informata  da  quel  vivo  spirito  di  modernità,  che  agita  l'età 
presente,  e  spinge  il  mondo  laicale  alle  rivendicazioni  di  tutto 
ciò  che  fu  usurpato  dal  potere  ecclesiastico.  Sancita  dopo  ac- 


(1)  Sono  nove  volumi  pubblicati  dalla  Direzione  generale  della  Statistica, 
e  contengono  dati  assai  interessanti  :  sopratutto  il  V,  con  le  risposte  ai  que- 
stionari diretti  alle  autorità  locali:  il  VII°  col  progetto  di  riforma  :  l'VIlP  con 
la  relazione  generale  ;  il  IX  con  appunti  di  legislazione  comparata  sulla  pub- 
blica beneficenza  in  Francia,  Inghilterra,  Germania,  Austria  e  Svizzera. 

(2)  Tanto  il  regolamento  amministrativo,  che  quello  di  contabilità,  furono 
pubblicati  con  R.  Decreto,  5  febbraio  1891,  n.  99. 
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canita  lotta  fra  i  due  partiti  che  nel  Parlamento  si  conten- 
devano la  palma  (1),  essa  rappresenta  la  vittoria  del  partito 
progressista  sul  conservatore;  ma  una  vittoria  comprata  a 
caro  prezzo,  perchè  porta  i  segni  visibili  delle  transazioni  e 
degli  emendamenti,  che  ne  hanno  alterato  in  più  parti  il  con- 
cetto organico. 

Sostanzialmente  considerate,  le  novazioni  della  legge  vi- 
gente sono  queste: 

più  rigidi  l'esercizio  del  poter  tutorio,  e  la  responsabilità 
degU  amministratori,  raccomandati  anche  al  sindacato  e  al- 
l'azione popolari: 

cresciuta  Y  importanza  delle  Congregazioni  di  carità,  che 
sono  divenute  le  pietre  angolari  dell'  edifizio  : 

estesi  i  poteri  del  governo,  fino  al  punto  di  autorizzarlo 
a  riformare  le  istituzioni  per  semplici  ragioni  di  convenienza 
od  economia  di  spese: 

autorizzati  perciò  e  talvolta  imposti,  oltre  le  trasforma- 
zioni, anche  i  concentramenti  e  i  raggruppamenti  delle  isti- 
tuzioni affini: 

estesa  la  trasformazione  alle  confraternite,  alle  opere  pie, 
ai  lasciti  e  legati  di  culto;  restituendo  all'autorità  civile  tutto 
quel  potere,  che  era  esercitato  dal  clero: 

posto  fine  alla  inversione  della  beneficenza  siciliana  a  prò 
dei  danneggiati  politici: 

e  finalmente  istituito  e  regolato  il  domicilio  di  soccorso 
per  l'assistenza  obbligatoria  e  le  spese  di  spedalità. 

Novità  non  care  a  tutti;  massime  a  chi  obietta,  che  i  freni 
del  potere  tutorio  e  la  responsabilità  degli  amministratori 
sono  illusorii;  postochè  costoro  stante  l'allargamento  dei  suf- 
fragi, mediante  i  quali  vengono  in  conclusione  a  costituirsi 


(1)  La  discussione  della  legge  si  trova  negli  Atti  Parlamentari,  e  comprende 
per  la  Camera  dei  Deputati  le  Adunanze  dal  20  novembre  al  19  dicembre  1889  : 
per  il  Senato  dal  21  aprile  al  6  maggio  1890.  Poi  di  nuovo  le  tornate  dei 
giorni  1,  2,  3,  4  luglio  per  la  prima:  del  14  luglio  1890  per  il  secondo. 
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le  Congregazioni  di  carità,  si  scelgono  in  massima  parte  tra 
i  nullatenenti.  Inoltre,  che  la  fiducia  riposta  dal  legislatore  in 
queste  Congregazioni  non  è  'a  tal  titolo  ben  giustificata,  e  che 
ad  ogni  modo  i  gravi  incarichi  imposti  a  questo  organo  mas- 
simo della  beneficenza  sono  sproporzionati  ai  mezzi  di  cui 
dispone  la  Congregazione;  tanto  più  a  fronte  dell'esperienza, 
la  quale  prova  che  in  passato  il  maggior  numero  delle  am- 
'  ministrazioni  disciolte  furono  per  Y  appunto  Congregazioni  di 
Carità  :  oltreché  molte  non  poterono  nemmeno  costituirsi  e  dare 
segno  di  vita.  Altri  trova  pericoloso  e  vessatorio  F  istituto 
dell'azione  popolare,  mentre  al  contrario  l'erogazione  delle 
elemosine  resta  priva  di  riscontro  efficace  :  esorbitante  la  fa- 
coltà di  riforma  attribuita  al  poter  governativo,  dacché  la 
beneficenza  in  Italia  essendo  quasi  tutta  privata  nell'origine, 
doveano  rispettarsi  al  possibile  le  volontà  dei  fondatori;  infine, 
ammessa  anche  la  convenienza  di  certe  riforme  e  il  concen- 
tramento delle  elemosine,  l'esercizio  di  queste  fecoltà  non 
sembra  agli  avversari  della  legge  regolato  convenientemente, 
essendosi  rilasciato  in  parte  alla  balia  dei  Corpi  locali,  in 
parte  governato  con  disposizioni  capricciose. 

Non  mi  fo  giudice  di  queste  critiche,  né  sarebbero  questi 
il  luogo  e  il  momento  opportuni.  Per  ciò  che  concerne  la  per- 
sonalità giuridica  dirò  ai  luoghi  convenienti,  quello  che  parmi 
vero  in  queste  censure,  e  ciò  che  invece  è  secondo  me  dovuto 
a  spirito  di  opposizione,  o  senso  imperfetto  dei  bisogni  della 
società  moderna.  Nel  resto  uscirei  troppo  dal  mio  tema,  e 
anticiperei  un  giudizio,  che  attende  il  tempo  e  l'esperienza. 

Estrinsecamente  considerata  la  nuova  legge,  se  è  lecito  par- 
lare liberamente,  manca  di  quella  sintesi  armonica  e  di  quel 
tecnicismo  giuridico,  che  non  difettavano  nella  legge  antica  : 
e  abbonda  invece  di  formule  legislative  vaghe,  incerte  e  inde- 
terminate, che  non  riescono  a  mettere  in  chiaro  il  pensiero 
del  legislatore.  Mende  queste,  non  già  imputabili  a  quegli 
egregi  che  dettero  opera  alla  compilazione  della  legge;  ma 
comuni  alla  nostra  legislatura,  dove  mancano  gli  organi  ap- 
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propriati  alla  preparazione  delle  leggi  (1).  Accresciute  poi 
dalle  condizioni  speciali,  in  cui  la  legge  di  beneficenza  fu 
discussa  e  votata,  a  furia  di  emendamenti  e  transazioni, 
mentre  era  vano  aspettarsi  dal  tumulto  delle  assemblee  de- 
liberanti l'unità  e  la  proprietà  dei  precetti  legislativi. 

24,  Analizzando  la  legge  nelle  sue  disposizioni  concernenti 
la  personalità  giuridica  delle  istituzioni  pie,  mi  troverò  con- 
dotto anche  al  Codice  civile  in  quanto  provvede  alla  vita  giu- 
ritlica  privata  degli  enti  morali  ;  alla  legge  del  1850  sugli 
acquisti  dei  Corpi  morali:  alla  comunale  e  provinciale,  sia 
rispetto  a  certe  ingerenze  dei  Comuni  e  delle  Province  sulle 
opere  pie,  sia  in  quanto  governa  insieme  con  la  legge  di  si- 
curezza pubblica  l'assistenza  legale  sugli  esposti,  sui  dementi, 
sugli  inabili  al  lavoro,  o  però  sui  brefotrofi,  sui  manicomi, 
sui  ricoveri  di  mendicità,  che  pure  appartengono  alla  classe 
delle  pie  istituzioni, 

E  qualche  conto  bisognerà  pur  tenere  delle  condizioni  ec^ 
cezionali,  ìq  cui  versa  la  beneficenza  romana:  giacché  la  legge 
del  19  giugno  1873  (art.  3)  costituì  un  fondo  speciale  di  be- 
neficenza e  religione  coi  beni  delle  corporazioni  e  degli  enti 
ecclesiastici  soppressi  nella  capitale:  la  successiva  del  14  lu- 
glio 1887  (art.  3)  concretò  questo  concetto,  destinando  le  ren- 
dite disponibili  del  fondo  di  beneficenza  a  prò  degli  istituti 
sussidiati  dal  Comune;  e  finalmente  la  legge  del  20  luglio  1890 
incamerando  i  beni  delle  confraternite  e  destinandoli  a  benefi- 
cenza, pose  a  carico  dello  Stato  il  sopperire  (artt.  11,  15,  16) 
alle  anticipazioni  necessarie.  Ragioni  queste,  per  le  quali  il 
R.  Decreto  del  12  novembre  1891  ha  riservato  al  Ministro 
deir  interno  Ìl  potere  tutorio  sulle  opere  pie  della  città  di 
Roma. 


(1)  Vedi  Castori,  Per  la  fomlazione  di  un  Istituto  delle  riforme  legislative 
(Arehiirùì  fftur.  di  Ser^^Jw",  voi,  XLVI,  fase.  1,2,  3);  Maggetti,  Il  secondo  Con- 
gresiMO  ntxtmnQ^t  thlls  Opere  pie,  e  il  metodo  sperimentale  nella  legislazione  (Bollettino 
fhrlle  Opere  pì^^  arino  IV,  IHini,  pagg.  241  e  segg.). 
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CAPITOLO  II. 

DELLE    ISTITUZIONI    PUBBLICHE    DI  BENEFICENZA 
OD  OPERE  PIE  PROPRIE 

SEZIONE  I. 

NOZIONE   E    CARATTERI   COSTITUTIVI 
I. 

25.  Definizione,  soggetto  e  patrimonio.  L'  espressione 
opere  pie^  che  al  pari  delle  equivalenti  cause  pie,  luoghi  pii 
é  altre  consimili  si  usava  nel  linguaggio  tradizionale,  per  si- 
gnificare ogni  istituzione  di  pubblica  utilità,  sia  con  carattere 
puramente  civile,  sia  misto  di  civile  e  di  culto,  venne  con  mag- 
gior proprietà  riservato  dalla  legge  del  1862,  a  quelle  isti- 
tuzioni, che  ili  tutto,  0  in  parte,  avessero  per  fine  di  soccorrere 
allo  clasù  meno  affiate;  senza  che  poi  importasse  distinguere 
la  natura  di  tal  soccorso,  che  poteva  essere  tanto  materiale, 
quaiìlo  intellettuale  o  morale.  La  legge  del  17  luglio  1890 
ha  preferita  T  espressione  di  istituzioni  pubbliche  di  benefit 
cenzUf  considerando  le  opere  pie  come  una  classe  di  cosif- 
fatte istituzioni,  la  quale  deve  comprendere  ogni  altra  specie 
di  Olite  morale  costituito  a  benefizio  dei  poveri.  Il  che  fu 
fatto  per  non  escludere  la  beneficenza  preventiva  (1). 


(1)  Come  apparisce  dai  lavori  preparatorii,  e  in  primo  luogo  dalla  relazione 
della  Cbmoiiasione  senatoria  del  Costa  nelle  seguenti  parole.  -  ivi  -  «  Se  si  ix)ne  a 
ra&ontù  la  formula  descrittiva  delle  Istituzioni  di  pubblica  beneficenza  proposta  nel 
progetto,  con  quella  adoperata  i^er  determinare  i  caratteri  delle  Opere  pie  nella 
leg^  del  18G2,  appare  evidente,  che  al  mutamento  del  nome  corrisponde  una 
modificazione  sostanziale  nella  sfera  d'azione,  che  si  intende  di  attribuire  alla 
piibLLica  LeUf^ficenza.  Le  opere  pie  nel  loro  modo  di  essere  storico  e  giuridico 
non  sono  più  che  una  parte  delle  istituzioni  di  beneficenza...  le  quali  vengono 
ad  eatendctrsi  ad  ogni  ente  morale  istituito  non  solo  per  procurare  il  migliora- 
jnento  morale  ed  econouiico  delle  classi  povere,  ma  ben  anche  per  prevenirne 
i  bÌ30g7ii  ',  Inoltre  vedi  Luchini,  op.  cit.  §  4,  jjag.   5. 
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Veramente  questo  concetto  non  era  estraneo  alla  legge 
del  1862;  e  ben  si  rilevava  dall'articolo  P,.  dove  tra  i  fini 
di  beneficenza  a  prò  delle  classi  meno  agiate,  non  erano  di- 
menticati Veducarle,  istruirle  ed  avviarle  a  qualche  profes- 
ùone,  arte  o  mestieì^e.  Era  anche  sottinteso  nel  tecnicismo 
tradizionale  della  parola;  giacché  l'espressione  di  aiterà  pia 
ha  sempre  voluto  dire,  per  lo  meno,  istituzione  diretta  a  be- 
neficare in  qualunque  modo  i  bisognosi.  Onde  avviene  in  con- 
clusione, che  questi  duo  modi  di  esprimersi  opera  pia  o  isti- 
tuzioni di  beneficenza,  nel  linguaggio  odierno  sinonimizzino, 
e  si  possono  usare  senza  inconvenienti  V  uno  per  Y  altro. 

11  legislatore  non  definisce  Y  istituzione  di  beneficenza;  ma 
dai  caratteri  che  le  assegna,  si  capisce  il  concetto  corrispon- 
dente. Cioè,  un  ente  morale,  che  ha  principalmente  per  scopo 
di  beneficare  la  classe  povera  con  ogni  specie  di  soccorsi 
materiali  o  morali,  sia  assistendola  nei  bisogni  attuali,  sia 
prevenendone  i  futuri.  Ma  siccome  le  particolarità  del  fine 
possono  qualche  volta  richiamare  l'applicazione  di  certe  leggi 
più  speciali,  cosi  si  hanno  delle  opere  pie  proprie  e  delle 
opere  pie  improprie.  Le  prime  sono  soggette  interamente  alla 
legge  del  17  luglio  1890:  le  altre  no,  e  possono  confondersi 
con  altri  istituti,  che  non  abbiano  in  mira  il  sollievo  dei  po- 
veri, come  dirò  a  suo  tempo.  Tenendo  conto  per  ora  delle 
opere  pie  proprie,  tali  istituzioni  di  beneficenza  possono  senza 
tradire  il  concetto  legislativo  distinguersi  in  maggiori  o 
minoriy  secondochè  abbiano  un'amministrazione  complicata  e 
proporzionata  all'importanza  del  fine,  o  si  riducano  a  una 
erogazione  semplice  di  qualche  sussidio  o  elemosina:  in  pure 
0  miste,  cioè  con  fini  di  beneficenza  esclusivamente  o  con 
altri  fini:  e  da  ultimo,  tenendo  dietro  alla  specialità  dello 
scopo,  in  istituzioni  elemosiniere,  di  ìHcovero,  dotalizie,  edu- 
cative, di  risparmio  e  via  discorrendo.  Distinzioni,  che  non 
hanno  un  significato  giuridico  ben  definito,  ma  delle  quali  mi 
servirò  all'opportunità  nel  progresso  del  discorso. 

26.  Tutte  le  istituzioni  di  beneficenza  sono  nel  nostro  ordi- 
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nainento  legislativo  enti  morali:  dotate  cioè  di  personalità 
giuridica.  Devono  dunque  avere  un  soggetto  capace  di  di- 
ritti: un  patrimonio  o  dotazione:  uno  scopo  corrispondente 
alla  natura  dell'istituzione:  e  in  ultimo,  devono  essere  legal- 
mente erette  o  riconosciute  come  Corpi  morali. 

Fermiamoci  un  momento  sul  soggetto,  e  richiamiamo  in- 
nanzi tutto  le  osservazioni  della  Parte  generale  (1):  dove  fu 
dimostrato,  come  il  soggetto  di  ente  morale  sia  sempre  una 
collettività  umana,  talora  vaga  e  indeterminata,  tal' altra  cir- 
coscritta da  un  albo  di  consociati.  Nel  primo  caso,  si  ha  quella 
figura  giuridica,  che  nel  tecnicismo  della  dottrina  fu  detta 
fondazione  :  nel  secondo,  la  cor'porazione.  Che  le  istituzioni 
di  beneficenza  abbiano  la  più  parte  il  carattere  di  fondazione, 
riesce  evidente  sol  che  si  pensi  all'origine  di  esse,  e  si  consulti 
la  legge  che  le  governa.  Anzi,  parrebbe  a  prima  vista,  che  tutte 
le  opere  pie  dovessero  avere  il  carattere  di  fondazioni.  Ma  se 
ciò  non  è  perfettamente  esatto,  resta  pur  sempre  vero  che 
il  carattere  di  fondazione  è  quello  predominante.  Il  che  vuol 
dire,  che  hanno  sempre  per  soggetto  un  pubblico;  nel  quale 
si  personifica  l'unità  della  persona  giuridica,  e  si  radica  la 
capacità  di  possedere,  amministrare  ed  erogare  il  patrimonio 
dell'opera  pia,  in  conformità  della  destinazione  assegnatale 
dal  fondatore.  Questi  invero  si  spogliò  di  ogni  padronanza 
sui  beni  della  fondazione,  per  conferirla  a  quel  pubblico  nel 
cui  interesse  generale  fece  la  sua  disposizione  :  onde  avviene 
che  le  opere  pie,  quando  anche,  siano  state  private  nell'ori- 
gine, quando  poi  siano  erette  in  Corpo  morale,  divengono  non 
solo  di  pubblica  utilità,  ma  ben  anche  di  pubblico  dominio. 

11  determinare  poi  quale  sia  questo  pubblico^  in  cui  va  a 
personificarsi  l'opera  pia,  dipende  non  tanto  dagli  atti  di  fon- 
dazione, quanto  dalle  leggi,  che  determinano  la  collettività 
umana  competente  per  mezzo    dei    suoi    organi  od  ammini- 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  n.  4. 
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strare  e  regolare  l'istituzione;  perchè  sono  queste  le  facoltà 
che  tutte  insieme  costituiscono  la  sola  specie  di  padronanza 
concepibile  nelle  istituzioni  di  pubblica  utilità.  Può  essere  la 
generalità  degli  abitanti  dello  Stato,  ovvero  quella  della  città, 
0  anche  di  un  dato  territorio  nazionale  :  oppure  una  classe 
di  persone  determinata  per  mezzo  di  altri  dati  forniti  dall'atto 
di  fondazione. 

Né  cosi  dicendo  si  viene  a  confondere  il  soggetto  collettivo 
della  istituzione  con  gli  individui  chiamati  a  godere  della 
beneficenza:  in  altri  termini,  la  pubblicità  dell'istituto  con 
quella  delle  erogazioni.  Mentre  la  classe  dei  beneficati  non 
viene  considerata  che  passivamente  nel  godimento  delle  ero- 
gazioni, la  collettività  umana,  in  cui  si  radica  il  soggetto  del- 
l'istituzione,  la  padroneggia,  perchè  ha  la  facoltà  di  disporre 
e  di  erogare,  sebbene  nei  limiti  e  nei  modi  preliniti  dalla 
legge  di  fondazione  e  da  quella  dello  Stato.  Perciò  il  nostro 
legislatore,  volendo  appunto  significare  il  secondo  e  non  il 
primo  concetto,  disse  istituzioni  pubbliche  di  beneficenzay  e 
non  istituzioni  di  pubblica  beneficenza,  come  altri  voleva  (1). 

27.  Ma  se  la  maggior  parte  delle  opere  pie  hanno  carat- 
tere di  fondazioni,  ciò  non  vièta  per  altro  di  annoverarvi 
anche  certe  corporazioni,  congreghe,  confraternite  e  altro 
simili  associazioni,  quando  abbiano  per  oggetto  la  beneficenza 
pubblica.  V'ha  chi  sostiene  il  contrario,  affermando  che  se- 
condo il  nostro  diritto  positivo  occorra  sempre  wxìuniverùta^ 
bonoriiìii,  e  resti  perciò  escluso  dal  novero  delle  opere  pie 
Vtmiversitas  personarum  (2).  Ma  questa  dottrina  non  si  ac- 
corda col  nostro  diritto  storico,  nò  con  lo  spirito  della  legge. 

Ed  invero,  senza  risalire  a  quelle  primitive  istituzioni  di 
beneficenza,  che  si  manifestarono  sotto  forma  di  associazioni 


(1)  Vedi  la  discussione  avvenuta  in  Senato  nelJa  seduta  del  20  aprile  1890. 

(2)  Vedi  Perugia,  23  giugno  1892  {Legge,  92,  2,  304). 

GiOKoj — Im  DoUrina  delk  Persone  giuridiche.  —Voi.  V.  6 
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di  fedeli,  troviamo  nell'  Evo  medio  e  nei  tempi  di  poco  po- 
steriori, le  Confraternite,  e  le  Corporazioni  sia  di  arti  e  me- 
stieri, sia  di  religione,  dedite  all'esercizio  della  beneficenza. 
Basterebbe  fra  le  Confraternite  laicali  rammentare  quelle  della 
Misericordia  per  il  seppellimento  dei  morti,  il  trasporto  dei 
malati,  dei  feriti  e  dei  pericolanti;  Confraternite  a  cui  nessuno 
ha  mai  negato  il  carattere  di  opere  pie.  Basterebbe  ricordare 
la  legge  del  1862,  e  il  suo  regolamento,  che  nell'articolo  P 
enumerava  fra  le  opere  pie  le  Confraternite  e  le  Congrega- 
zioni. Basterebbe  finalmente  porre  attenzione  all'articolo  91 
n.  2  della  leggo  vigente,  dove  sono  equiparate  alle  istituzioni 
pubbliche  di  beneficenza  e  sottoposte  a  trasformazione,  le  con- 
fraternite^  confraterie^  congreghe  ed  altri  consimili  istituti: 
concetto  abbastanza  chiaro,  secondo  il  testo  letterale  della  dis- 
posizione, ed  avvalorato  al  bisogno  dalla  discussione  parla- 
mentare e  dalla  giurisprudenza  (1).  Non  intendo  con  questo 
affermare,  che  tutte  le  Confraternite  sieno  tali:  nò  risolvere 
il  problema  complesso  sulla  natura  di  questi  enti  svariati, 
mentre  attendono  la  legge  ordinativa,  che  fu  loro  promessa  (2). 
Dico  soltanto,  che  possono  rivestire  il  carattere  di  opere  pie; 
come  può  rivestirlo  ogni  altra  associazione,  collegio  o  congre- 
gazione della  stessa  natura,  quando  abbia  gli  altri  caratteri 
essenziali  alle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza,  secondo  le 
avvertenze,  che  vado  a  fare. 


(L)  Risulta  dalla  discussione  avanti  la  Camera  dei  Deputati,  che  la  pro- 
posta di  escludere  dalle  disposizioni  della  legge  le  associazioni  di  soci  paganti 
venne  respinta  sulle  osservazioni  del  relatore,  che  richiamò  la  nota  distinzione 
fra  le  fondazioni  e  le  corporazioni.  Atti  Parlamentari^  sessione  89-90,  Camera 
dei  Deputati,  voi.  I,  da  pag.  228  a  461  ;  vedi  Santini,  La  ìegge  sttUe  istituzioni 
pubbliche  di  beneficenza,  pag.  172  :  Cass.  Firenze,  8  aprile  1873  (Legge,  73,  1,  724); 
Cons.  di  Stato,  Parere,  24  ottobre  1884  (ivij  85,  1,  599;  -,  Palermo,  14  ago- 
sto 1876  (ivi,  77,  1,  37). 

(2)  Vedi  art.  1,  n.  6,  della  legge  15  agosto  1867  sulla  liquidazione  det- 
rasse ecclesiastico. 


Digitized  by  CjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   U.    SEZIONE   I.  83 

Tra  siflatte  associazioni  meriteranno  presto  un  posto  spe- 
ciale quelle  società  di  soccorso  per  i  malati  ed  i  feriti,  sia 
in  pace,  sia  in  guerra,  che  sotto  il  nome  di  Croce  rossa, 
Croce  verde,  e  simili,  vanno  ora  moltiplicandosi,  e  frattanto 
vivono  ex  leye  (1). 

-  28.  Passando  al  patrimonio,  veruna  istituzione  di  benefi- 
cenza potrebbe  essere  un  ente  morale,  e  adempiere  il  suo 
scopo  caritativo,  se  non  avesse  una  dotazione  con  rendite  pro- 
porzionate, E  cosa  evidente  :  tanto  vero,  che  la  legge  prescrive 
l'inventario  patrimoniale  a  tutte  le  istituzioni;  e  quando  si 
tratta  di  erigerne  delle  nuove,  esige  la  dimostrazione  dei 
mezzi,  coi  quali  si  propongono  di  provvedere  ai  loro  fini  (2). 

Ma  che  cosa  s' intende  per  dotazione  ?  S' intende  non  solo 
un  patrimonio  composto  di  beni  o  di  capitali,  ma  anche  una 
rendita,  un  assegno  proveniente  da  contribuzioni  o  sussidi, 
purché  certi  e  stabili  in  modo  da  assicurare  l'autonomia  e  la 
durata  dell'  opera  pia  (3).  La  legge  non  determina  la  natura 
della  dotazione,  e  nemmeno  ne  prefigge  1'  ammontare  ;  e  la 
statistica  dimostra,  come  le  nostre  opere  di  beneficenza  ab- 
biano tutte  insieme  un  patrimonio  composto  dei  più  svariati 
elementi  di  pgni  specie,  che  tutto  insieme  sorpassa  i  135  mi- 
lioni di  rendita  (4).    Un  minimo  di  dotazione  è  unicamente 


(1)  Quanto  alla  Croce  rossa  è  da  osservare,  che  tale  associazione  ha  carattere 
di  istituzione  internazionale  e  militare,  eretta  con  legge  21  maggio  1882,  n.  768. 

(2)  Art.  51  capov.  1,  Legge  17  luglio  1890. 

(3)  Vedi  delazione  Senatoria  sul  progetto  di  legge  del  17  luglio  1890, 
pag.  38. 

(4;  Vedi  gli  Atti  della  Commissione  Beale  d'inchiesta,  e  VAtmuaì^  statislico 
italiano  compilato  sui  resultati  della  medesima  e  pubblicato  dalla  Direzione 
generale  della  statistica  (anno  1892,  pag.  237).  -  ivi  -  «  Se  ora  raggruppiamo  di 
nuovo  le  opere  pie  in  due  grandi  categorie,  l'una  che  comprenda  tutte  le  isti- 
tuzioni Qveìiti  ricovero,  e  l'altra  le  opere  pie  elemosiniere,  e  in  generale  ogni 
beneficenza  non  ordinata  a  forma  di  ricovero^  troviamo,  che  la  prima  ha  una 
rendita  patrimoniale  lorda  di  61,699,080  lire,  sopra  il  totale  di  lire  90,049,213 
che  possedono  in  complesso  tutte  le  opere  pie  del  Regno.  Le  istituzioni,  che 
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prescritto  a  certe  istituzioni  per  sfiiggire  al  concentramento, 
come  dirò  a  suo  tempo. 

La  maggior  parte  degli  istituti  nostri  hanno  origine  da  te- 
stamenti e  donazioni  di  carattere  privato;  ma  per  eccezione 
ci  sono  anche  stabilimenti  pii  fondati  o  mantenuti  dai  Comuni 
0  dalle  Province  :  specialmente  brefotrofi  e  manicomi,  che  il 
mantenimento  degli  esposti  e  mentecatti  fa  parte  delle  spese 
obbligatorie  comunali  e  provinciali.  In  passato  ci  furono  anche 
molti  stabilimenti  dovuti  alla  munificenza  regia  o  pontificia: 


non  danno  ricovero,  hanno  una  rendita  patrimoniale  lorda  di  lire  28,350,133. 

«  Nella  prima  categoria  gli  ospedali  hanno  28,217,106  lire,  cioè  poco  meno 
della  metà  della  rendita  patrimoniale  di  tutti  gli  istituti  di  ricovero  presi  in- 
sieme, e  quasi  un  terzo  della  totale  rendita  patrimoniale  delle  opere  pie.  Se- 
guono gli  orfanotrofi  con  15,167,703  lire;  le  case  di  ricovero  con  5,424,587  lire; 
i  brefotrofi  con  2,027,642  lire;  gli  asili  infantili  con  1,486,065  lire,  ecc. 

«  l  manicomi  hanno  piccole  rendite  patrimoniali,  essendo  mantenuti  prin- 
cipalmente a  carico  delle  Provincie.  Difatti,  i  14  manicomi  costituiti  in  opere 
pie  avevano  nel  1880  una  entrata  complessiva  di  lire  5,959,154,  nella  quale 
la  rendita  patrimoniale  figurava  per  sole  lire  593,850,  mentre  le  altre  entrate 
erano  costituite  per  la  massima  parte  dalle  rette  pagate  dalle  provincie  per 
l'assistenza  dei  mentecatti. 

«  Ciò  che  è  detto  dei  manicomi,  si  potrebbe  ripetere  dei  brefotrofi,  i  quali 
pure  si  mantengono  con  gli  assegni  che  ricevono  dalle  provincie  e  dai  comuni. 
Difatti  gli  85  brefotrofi  esistenti  nel  regno  al  31  dicembre  del  1880,  con  ca- 
rattere di  opere  pie  avevano  nel  1880,  come  s'  è  detto,  una  rendita  patrimo- 
niale lorda  di  lire  2,027,642,  ed  un'entrata  non  patrimoniale  di  lire  5,749,626, 
costituita,  per  la  massima  parte,  dagli  assegni  delle  provincie  e  dei  comuni. 

«  Gli  ospedali  hanno  un'entrata  non  patrimoniale  di  circa  14  milioni,  formata 
dalle  rette  di  spedalità  e  da  altri  proventi  eventuali.  Questa  somma  corri- 
sponde alla  metà  dell'ammontare  della  rispettiva  rendita  patrimoniale  lorda, 
che  ai  è  veduto  essere  di  oltre  28  milioni. 

«  Le  opere  pie  elemosiniere,  che  non  danno  ricovero,  sono  le  più  importanti, 
avendo  una  rendita  patrimoniale  lorda  di  lire  9,793,805.  Ad  esse  tengono 
dietro  le  fondazioni  di  culto  e  beneficenza,  con  5,319,280  ;  le  Congregazioni 
di  carità,  con  3,293,576  ;  le  opere  pie  per  cura  a  domicilio  con  8,469,908  -,  gli 
assegni  dotali  con  2,874,626. 

*  Dal  1880  al  1892  il  patrimonio  della  Beneficenza  pubblica  si  accrebbe  di 
circa  210  milioni  in  capitale,  proveniente  da  13  mila  e  più  elargizioni 
private.  >  Segue  il  Prospetto: 
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BENEFICENZA  ED  ASSISTENZA  PUBBLICA 

CLASSI FICAZIOXE  DELLE  OPERE  PIE  SECONDO  LO  SCOPO  PRINCIPALE  DI  CIASCUNA  ;  AMMONTARE 
DELLA  RENDITA  PATRIMONIALE  LORDA  E  DEL  TOTALE  DELLE  ENTRATE  PATRIMONIALI 
E    DI   OGNI    ALTRA    PROVENIENZA    PER    CIASCUN    TIPO   DI    OPERE    PIE    NEL    1880. 


Tipi  di  Opere  pie 


1^  Gruppo  —  Opere  pie  di  ricovero. 

Ospedali 

Ospedali  pei  cronici  ed  incurabili 

Ospizi  marini 

Istituti  a  favore  di  rachitici 

Opere  pie  di  maternità 

Brefotrofi 

Asili  pei  bambini  lattanti  e  slattati  .    .    . 

Asili  infantili 

Scuole  per  l'istruzione  elementare  o  superiore 
Orfenotrofi,  collegi,  conservatori,  ecc.  .  .  . 
Riformatori  pei  giovani  discoli  e  traviati. 

Pie  case  d' industria 

Istituti  per  ricovero  di  vedove 

Case  di  ricovero  e  ricoveri  di  mendicità.    . 

Manicomi 

Istituti  pei  sordo-muti 

Istituti  pei  ciechi 

Ospizi  pei  catecumeni 

Opere  pie  aventi  scopi  diversi 

lotale,    .    . 

2^  Gruppo  —  Opere  pie  che  non  hanno  ricovero. 

Congregazioni  di  carità 

Opere  pie  elemosiniere 

Sussidii  per  l'istruzione  e  ix)sti  di  studio.  . 

Doti  per  matrimonio 

Sussidii  a  favore  dì  vedove 

Sussidii  di  latte  e  baliatico 

Sussidii  ad  orfani  ed  abbandonati 

Opere  pie  per  cura  e  soccorsi  a  domicilio . 

Sussidii  alle  puerpere 

Fondazioni  di  soccorso  ai  detenuti  ... 
Istituti  di  patronato  pei  liberati  dal  carcere. 

Trasporto  d'ammalati 

Seppellimento  dei  morti 

Opere  pie  di  culto  e  beneficenza 

Litituzioni  di  culto 

TottUe.    .    . 


Numero 

delle 
Opere  pie 


1,209 

57 

13 

2 

7 

85 

9 

787 

267 

894 

14 

12 

8 

244 

14 

17 

10 

4 

200 


3,853 


1.958 

3,863 

546 

3,028 

47 

27 

19 

2,181 

84 

25 

4 

2 

3 

3,770 

2,359 


17,916 


Kendita 

Entrata 

complessiva 

patrimoniale 

lorda 

,     1 

patrimoniale 

e  uon  patrimoniale 

28,217,106 

41,979,131 

925,422 

1,645,575 

39,969 

36,171 

5,771 

33,280 

185,208 

230,658 

2,027,642 

7,777,268 

22,337 

111,169 

1,486,065 

4,002,460 

1,407,847 

1,725,722 

15,167,703 

20,442,356 

206,840 

734,382 

167,951 

283,617 

42,210 

102,917 

5,424,587 

9,089,661 

593,850 

5,959,154 

339,520 

651,216 

168,081 

377,214 

58,087 

60,457 

5,212,934 

7,086,232 

61,699,080 

102,618,640 

I 


3,293,576 

9,793,805 

2,016,126 

2,874,626 

57,864 

60,064 

06,098 

3,469,908 

35,960 

22,406 

17,651 

211 

4,522 

5,319,280 

1,318,036 


28,350,133 


4,471,733 

10,408,404 

2,062,197 

3,015,655 

58,756 

108,191 

95,956 

3,899,620 

43,152 

24,936 

22,630 

815 

8,401 

6,782,591 

1,512,173 


32,515,210 
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in  Oggi  lo  Stato  non  ha  più  nel  suo  bilancio  spese  di  bene- 
ficenza, se  non  per  eccezione  straordinarissima  (1). 

Si  è  fatta  questione  sull'obbligo  dello  Stato  a  continuare 
le  contribuzioni  o  gli  assegni  a  un  ente  di  beneficenza  fon- 
dati da  lui,  0  dal  governo  di  uno  Stato  anteriore,  a  cui  sia 
succeduto  quello  attuale.  E  non  sono  mancate  sentenze,  che 
hanno  sanzionata  la  continuità  dell'  obbligo  (2).  Ma  questa 
massima  non  si  può  accettare,  se  non  quando  gli  assegna- 
menti abbiano  titolo  correspettivo  (3),  o  siano  fondati  sopra 
una  legge  tuttora  vigente,  che  attribuisca  alla  spesa  carattere 
obbligatorio  (4). 

Lo  stesso  dicasi  a  riguardo  delle  Province  e  dei  Comuni. 

Del  resto,  la  necessità  della  dotazione  si  collega  con  quella 
della  perpetuità:  condizione  indispensabile  anche  questa  ad 
ogni  Corpo  morale  (5).  Perpetuità,  s'intende,  non  in  senso  as- 
soluto, come  dissi  altra  volta;  ma  tale  da  assicurare  la  du- 
rata dell'  istituzione.  Perciò  mancano  di  personalità  giuridica, 
e  non  sono  Corpi  morali,  le  istituzioni  temporanee,  e  i  co- 
mitati di  soccorso  .mantenuti  esclusivamente  con  oblazioni  o 


(1)  Questa  eccezione  si  verifica  specialmente  a  riguardo  di  Roma,  attesa 
la  condizione  tutta  eccezionale  sorta  dalla  legge  20  luglio  1890,  con  la  quale 
s' indemaniarono  i  beni  delle  confraternite  romane  per  sopperire  alle  spese  di 
beneficenza  della  capitale,  che  un  tempo  si  facevano  dall'  erario  pontificio,  e 
poi  si  assunsero  dal  Comune,  finché  il  bilancio  potè  sopportarle.  Riusciti  i 
beni  indemaniati  insufficienti  al  bisogno,  il  Governo  ha  dovuto  sopperire.  È 
uno  stato  di  cose  eccezionale,  che  dovrà  presto  cessare. 

(2)  Vedi  Genova,  8  maggio  1880  (Legge,  81,  1,  534);  17  aprile  1880 
(ivi,  80,  2,  398);  Cass.  Firenze,  11  aprile  1878  (Giur,  it.  78,  891,  Foro  il,  Bép,  78. 
V.  Corjx)  morale,  n.  17,  pag.  273).  Vedi  pure  Cass,  Roma,  8  novembre  1881 
(Legge,  82,  1,  4)  intorno  alla  competenza  a  giudicare  di  siffatte  questioni. 

(3)  Vedi  art.  29  Regol.  amm. 

(4)  Cass.  Roma,  9  luglio  1891  (Cort,  Sup.  lioma,  91,  1,  396),  e  le  altre  sen- 
tenze citata  dal  Luchini,  op.  cit.  §  50. 

(5)  Vedi  il  voi.  I,  n.  190  ;  Genova,  28  dicembre  1871  (Man,  amm.  72,  374)  : 
Cons.  di  Stato,  Parere,  23  dicembre  1879  (ivi,  79,  368);  Cass.  Torino,  8  agosto  1882 
(ivi,  83,  1431);  Peano,  Sulla  personalità  giuridica  delle  istituzioni  di  beneficenza 
(Rivista  della  beneficenza  pubblica,   1891,  pag.  445). 
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contributi  dei  terzi  o  dei  soci  (1)  ;  mentre  per  contrario  sono 
Corpi  morali,  e  perciò  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  nel 
senso  della  legge,  gli  Stabilimenti  che  raccolgono  pure  obla- 
zioni, ma  hanno  carattere  di  perpetuità,  perchè  le  sottoscri- 
zioni volontarie  che  gli  alimentano,  vengono  in  sussidio,  e  si 
aggiungono  ad  altri  cespiti  patrimoniali,  che  garantiscono  la 
stabilità  dell'opera  pia  (2). 

A  questi  principii  sembra  fare  eccezione  la  Congregazione 
di  Carità,  considerata  come  persona  giuridica,  quando  anche 
non  abbia  ancora  una  dotazione.  Ciò  'dipende  dal  fatto,  che 
la  Congregazione  di  Carità  compie  uffici  amministrativi,  i  quali 
richiedono  sempre  la  capacità  a  possedere  e  a  godere  diritti 
civili:  e  si  spiega  con  le  avvertenze  fatte  nella  Parte  gene- 
rale (3),  per  cui  a  soddisfare  il  voto  della  legge,  che  esige 
la  dotazione,  può  in  certi  casi  bastare  la  semplice  capacità 
ad  acquistare. 

II. 

29.  Scopo.  Il  fine  delle  Istituzioni  di  beneficenza  conside- 
rato genericamente  è  sempre  lo  stesso:  vale  a  dire,  il  bene- 
ficare la  classe  povera.  Consta  però  di  due  elementi,  che 
sono:  lo  stato  di  povertà,  e  l'atto  di  beneficenza. 

Considerando  il  primo  elemento,  l'Opera  pia  moderna  ci 
apparisce  diversa  dall'antica,  e  assai  più  circoscritta.  Mentre 
invero  l'antico  Luogo  pio  poteva  avere  per  fine  tanto  le  pra- 
tiche di  culto  quanto  ogni  atto  di  pubblica  utilità,  la  moderna 


(1)  Art.  2  citata  legge  17  luglio  1890,  4  e  80  Regol.  Amm.  Ciò  non  toglie, 
che  anche  gli  istituti  temporanei  restino  soggetti  alla  sorveglianza  dell'autorità 
politica. 

(2)  Vedi  art.  59,  lett.  f  della  citata  legge.  L'art.  2  contempla  istituti  man- 
tenuti escIu9Ìvame?Ue  da  obbligazioni  e  contributi.  Questo  art.  59  riguarda  invece 
istituti  mantenuti  principahiiente  da  coteste  oblazioni,  senza  escludere  una  più 
stabile  dotazione. 

(3)  Vedi  voi.  I,  n.  46. 
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Istituzione  di  beneficenza  non  può  avere  altro  oggetto  prin- 
cipale che  Fassistenza  dei  poveri.  È  questo  il  criterio  rigo- 
roso della  pia  Istituzione  nella  dottrina  moderna,  derivato 
tanto  dalla  legge  del  1862,  quanto  da  quella  in  vigore;  seb- 
bono  alla  formula  classi  meno  agiate  della  prima,  sia  stata 
sostituita  la  parola  poveri  nel  testo  della  legge  attuale  (1). 

Si  prenda  per  guida  l'una  o  l'altra  formula,  le  applicazioni 
pratiche  restano  le  stesse;  e  le  difficoltà  connaturali  alla  in- 
terpretazione del  pensiero  legislativo  non  divengono  più  piane. 

Fhicliè  infatti  si  dice,  che  nella  classe  dei  poveri  entrano 
anche  gli  indigenti,  siamo  tutti  d'accordo:  e  pur  sentendo 
con  Cicerone,  che  l' indigenza  nori  est  pai^pertas,  sed  potius 
effe^tas  et  memHcitas,  questo  stato  iperbolico  della  povertà 
non  ci  induce  rlicerto  a  negare  all'indigente  il  soccorso  do- 
vuto al  povero*  Anzi,  chi  è  in  bisogno  assoluto  e  presente,  lo 
merita  più  di  chi  si  trova  soltanto  in  disagio  o  alle  porte 
del  bisogno,  ma  pure  tira  innanzi  faticosamente  la  vita.  La 
differenza  tra  Y  uno  e  T  altro  può  piuttosto  consigliare  a  ri- 
guardo deir  indigenza  delle  misure  più  pronte  e  anche  più 
severo,  atteso  il  pericolo  sociale  del  pauperismo.  Similmente, 
chi  ò  ricco,  si  trova  escluso  dal  partecipare  ai  soccorsi  della 
beneficenza  a  maggior  ragione  di  chi  sia  puramente  agiato. 
Il  problema  sta  dunque  nel  distinguere  la  classe  povera  da 
quella  agiata;  tenendo  presente,  che  la  società  umana  sotto 
il  rispetto  economico  si  distingue  in  quattro  classi:  cioè  di 
ricchi,  a«2:iati,  poveri  e  indigenti.  Le  prime  due  sono  escluse 
dal  catnpo  della  beneficenza:  le  due  ultime  no.  Il  punto  cri- 
tico sta  dunque  nel  mezzo:  nel  distinguere  cioè  la  classe  po- 
vera dalla  classe  agiata.  Ora,  come  si  fa  questa  distinzione? 
Purtroppo  e  una  distinzione,  che  manca  di  concretezza  as- 
soluta, e  soggiace  alla  varietà  degli   apprezzamenti  e  dello 


(1)  Dai  laTori  pi  eparatorii  si  rileva,  che  tale  sostituzione  fu  fatta  per  de- 
siderio (li  inaggior  i)recisione ;  ma  non  si  disconvenne,  che  il  concetto  delle 
ilu*i  Ifjggi  rimaneva  sostanzialmente  il  medesimo.  Luchini,  op.  cit,  §  27. 
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circostanze  (1).  Gli  antichi  pratici  la  cliiamavano  una  questione 
rimessa  arbitrio  boni  viri,  e  i  moderni  nulla  hanno  potuto 
aggiungere  di  nuovo  per  risolvere  la  difficoltà. 

Prima  di  tutto  avvertasi,  che  i  pericolanti  avendo  bisogno 
di  pronto  soccorso  si  equiparano  ai  poveri,  quando  anche 
abitualmente  siano  costituiti  in  buone  condizioni  economiche  : 
perchè  nel  momento  del  pericolo  non  possono  aiutarsi  da  sé,  e 
sono  quasi  indigenti.  Quindi  la  conseguenza,  che  le  Istituzioni 
di  soccorso  e  assistenza  pubblica  sono  sempre  Opere  pie  (2). 

Inoltre,  sebbene  non  si  concepisca  Istituzione  di  beneficenza, 
senza  l' intento  di  soccorrere  le  classi  povere,  pure  le  Tavole 
di  fondazione  o  gli  Statuti  organici  possono  espressamente  o 
tacitamente  ristringerne  lo  scopo  a  particolari  stati  di  po- 
vertà. Cosi  per  esempio,  le  Istituzioni  elemosiniere  riguardano 
quasi  sempre  l'indigenza,  mentre  le  dotalizie,  i  posti  di  studio, 
certe  rette  semigratuite  negli  spedali  rasentano  l'umile  agia- 
tezza, e  per  poco  ne  invadono  i  confini.  Ci  sono  anche  delle 
istituzioni,  le  quali  provvedono  ad  alcuni  stati  di  povertà  de- 
terminati da  speciali  condizioni.  Basta  ricordare  le  fondazioni 
a  favore  dei  poveri  vergognosi:  espressione  che  non  ha 
neppur  essa  un  significato  preciso,  ma  soggiace  a  interpreta- 
zione più  0  meno  larga,  dopo  avere  servito  nella  seconda  metà 
del  secolo  XVI  per  indicare  quelle  persone  di  condizione  ci- 
vile e  dotate  di  una  certa  istruzione,  le  quali  assaporati  i 
benefici  della  fortuna  decaddero  in  basso  stato.  Oggi  queste 
istituzioni  sono  in  mala  vista,  e  abbisognano  di  riforme,  pro- 
babilmente perchè  servirono  di  facile  mezzo  agli  abusi. 

Si  è  domandato,  se  la  contemplazione  delle  classi  povere 


(1)  Amostaz,  De  causi»  pits,  etc.  lib.  IV,  cap.  4,  De  reìictis  ad  pauperes,  n.  48. 
«  Qui  vero  sit  pauper  non  facile  cognoscitur:  id  enim  arbitrio  boni  viri  re- 
*  mittendum,  nam  in  hac  re  nulla  regula  certa  dari  potest.  >  Gli  scrittori  mo- 
derni, che  si  sono  occupati  di  queste  ricerche,  non  sono  pervenuti  a  risultati 
soddisfacenti.  Può  vedersi  il  De  Gerando,  op.  dt.  première  partie,  liv.  I,  chap.  1, 
art.  2,  tom.  I,  pagg.  2,  e  segg.  dove  cita  altri  autori. 

(2)  Luchini,  op.  cU.  §  31. 
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debba  essere  tale,  che  i  bisognosi  siano  considerati  tit  sic,  o 
basti,  che  sui  poveri  ricada  in  qualunque  modo  il  beneficio. 
Mi  par  facile  la  risposta.  Se  l'Istituzione  è  tale,  che  i  soli 
ad  avvaatagg;iarsene  siano  i  poveri,  il  carattere  di  Opera  pia 
sarà  manifesto.  Ma  un  beneficio,  che  ricadesse  tanto  su  chi  è 
povero  quanto  su  chi  non  è  povero,  quando  o  Tuno  o  l'altro 
si  trovasse  in  una  data  condizione,  non  sempre  basterebbe  a 
qualificare  Y  Istituzione  per  Opera  pia,  sebbene  coloro  che  ne 
profittassero  in  maggior  numero  fossero  le  persone  costituite 
in  stato  di  povertà  (1).  Bisognerebbe,  che  la  condizione  ri- 
chiesta fosse  almeno  un  soccorso  al  bisognoso. 

Corollario  di  queste  osservazioni  si  è,  che  il  fine  di  soc- 
correre le  classi  povere  deve  apparire  dall'atto  di  fondazione 
0  dallo  Statuto:  e  in  difetto  dall'osservanza.  Non  importa, 
per  altro,  elio  la  parola  poveri  sìa,  esplicita  nell'uno  o  negli 
altri:  potendo  bastare,  che  lo  scopo  assegnato  all'istituzione 
sia  tale  da  non  potersi  separare  dalla  considerazione  della 
pò  vena.  Su  tal  proposito  la  giurisprudenza  è  ricchissima:  e 
sarebbe  impossibile  apprezzarne  tutti  i  responsi.  Mi  contenta 
citarne  alcuni  fra  i  più  notevoli  (2). 


(1)  Trih.  Siena,  2  agosto  1867  (Legge,  67,  1,  1091). 

(2)  Casa.  Toritnj,  30  agosto  1887  (Legge,  88,  1,  115);  Consiglio  di  Stato,  Pa- 
rere, 16  luglio  1Q75  {Legge,  76,  2,  96)  ;  20  agosto  1877  (ivi,  77,  2,  388)  ;  19  feb- 
braio 1875  (ivi,  7ò,  2,  355);  24  maggio  1882  (ivi,  82,  2,  316)  ;  24  ottobre  1884 
(ivìt  85,  1,  59E*)  ;  16  gennaio  1885  (ivi,  85,  1,  575). 

Vedi  inoltre  Cons.  di  Stato,  Parere,  17  aprile  1886  (Foro,  86,  3,  84),  e  Cass. 
Fìrenise,  9  giu^o  1S73  (Legge,  74,  1,  253)  :  il  lascito  per  costituzione  di  patri- 
monio ha  carattere  di  opera  pia,  perchè  provvede  qttod  ad  vitam  honeste  suffì- 
ci(TÌ  :  Parere,  2  settembre  1865  (Man.  Amm,  66,  63)  ;  il  legato  a  favore  dei 
coloni  è  opfni  pia,  perchè  diretto  a  prò  della  classe  meno  agiata  :  6  mag- 
gio 187B  (Legge,  73,  2,  177);  l'istituzione  di  una  condotta  medica  a  favore  dei 
poveri  è  opera  piar  Cass.  Torino,  1  giugno  1871  (Man.  Amm.  72,  11)  ;  ogni  scopo 
g<?nerico  di  pietà  e  carità  basta  a  costituire  l'opera  pia:  Macerata, 8  marzo  1870 
(ii?i",  72^  B03)i  anche  «e  sia  in  parte  ecclesiastica:  Genova,  28  dicembre  1885 
(i"pj",  2  marzo  1880);  anche  se  la  beneficenza  debba  essere  esercitata  in  date 
eventualità:  Cass.  Napoli,  18  giugno  1867  (Legge,  68,  1,  175)  ;  gli  orfanotrofi 
fiono  opere  pie  anche  se  amministrati  da  ecclesiastici  :  Bologna,  12  marzo  1873 
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30.  Venendo  ora  a  ricercare,  come  si  provi  lo  stato  di  po- 
vertà, mi  trovo  anche  qui  a  dover  dire,  che  una  regola  certa  non 
c'è.  Innanzi  tutto,  gli  Statuti  organici  delle  singole  istituzioni 
debbono  determinarlo.  Se  tacciono,'  la  soluzione  dipenderà  dal 
prudente  arbitrio  degli  amministratori  o  dei  giudici,  perchè 
regole  di  legge  non  ce  ne  sono.  Anche  di  questa  controversia 
si  occuparono  i  pratici  antichi;  e  si  scissero  in  due  scuole, 
una  delle  quali  ammetteva,  l'altra  negava,  che  la  povertà  po- 
tesse presumersi.  Ma  l'opinione  più  accreditata  fu  di  trattarla 
come  questione  di  fatto  (1),  dipendente  dal  savio  arbitrio  di 
color .>,  che  sono  chiamati  ad  erogare  le  beneficenze  in  confor- 
mità dello  scopo  prefisso  all'  istituzione.  Tutti  poi  convennero, 
che  la  povertà  si  presume,  quando  sia  notoria. 


{Legge^  73,  J145);  una  disposizione  a  favore  dei  poveri  è  opera  pia:  Venezia, 
18  luglio  1878  {L^ge,  73,  2,  860)  e  Consiglio  di  Stato,  Parere,  24  marzo  1866 
{Legge^  66,  2,  181)  ;  un  istituto  educativo  di  fenciulle  povere  è  un'  opera  pia, 
non  un  ricovero  di  mendicità  :  FV*  Sez.  Dee.  18  luglio  1893  (Giitst,  amm.  93,  1,  338)  ; 
l'istituzione  che  ha  l'obbligo  di  allevare  e  maritare  zitelle  di  condizione  non 
agiata  è  opera  pia:  Consiglio  di  Stato,  Parere,  11  agosto  1873  (Giur.  Coiis,  St, 
1,  613)  ;  un'  istituzione  per  soccorrere  pellegrini  e  studenti  forestieri,  è  opera 
pia:  14  settembre  1875  {Legge,  76,  2,  346);  un'istituzione  per  raccogliere  orfane 
e  povere  fanciulle  abbandonate,  è  opera  pia  :  le  fondazioni  per  esercizi  spirituali 
alla  S.  Comunione  sono  opere  pie:  Consiglio  di  Stato,  Parere,  12  novembre  1890 
(Legge,  91,   1,  532). 

Per  contrario  fu  escluso  il  carattere  di  opera  pia  da  una  istituzione  di- 
retta all'educazione  di  fanciulle  nobili  o  almeno  molto  civili:  Perugia,  23  giu- 
gno 1892  (Legge,  92,  2,  304;;  da  un  legato  per  borse  o  posti  di  studio  a  fa- 
vore di  giovani,  per  cui  non  sia  richiesta  la  condizione  della  povertà:  Cons. 
di  Stato,  Parere,  8  giugno  1876  {Legge,  77,  2,  126)  ;  e  similmente  fu  deciso,  che 
una  istituzione  fatta  per  migliorare  le  condizioni  del  clero  in  un  dato  terri- 
torio, e  perciò  destinata  ai  piccoli  possidenti,  non  è  istituto  di  beneficenza,  per- 
chè considera  i  piccoli  possidenti  non  come  poveri,  ma  come  maggiorenti  o 
notabili  del  luogo:  IV*  sezione,  Doc.  11  e  14  agosto  1892  {Legge,  92,  2,  460).  Fu 
escluso  anche  dalle  Società  di  patronato  dei  liberati  dal  carcere  :  IV*  sezione, 
Dee.  7  dicembre  1893  (Giusi,  amm.  93,  1,  535),  per  questa  e  per  altre  ragioni 
che  saranno  dichiarate  fra  poco. 

(1)  Amostaz,  op,  ciL  lor.  cit.  n.  51,  dove  cita  Covarruvias,  Controversiae, 
cap.  VI,  n.  2;  Mascardus,  De  proUttionih.  Conci us.  1159,  n.  5;  Menochius,  Prae- 
tumption.  XXV,  n.  14  ;  Pacionus,  De  probationib.  lib.  I,  quaest.  54,  n.  10. 
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Da  qualche  tempo  i  municipii  hanno  adottato  il  sistema  di 
rilasciare  certificati  di  povertà  a  coloro,  che  non  possedono 
beni  stabili,  nò  pagano  imposte  di  ricchezza  mobile.  Ma  nei 
rispetti  della  l)eneficenza  è  questo  un  criterio  pericoloso,  per- 
chè ogni  larghezza  riesce  a  danno  dei  veri  poveri.  Non  ba- 
sterebbe escludere  dalla  classe  dei  poveri  coloro  che  non 
pagano  imposte  dirette  allo  Stato;  bisognerebbe  non  compren- 
derci nemmeno  quelli,  che  non  pagano  tasse  comunali  dirette 
0  assimilate  :  o  nei  Comuni,  dove  tali  tasse  non  fossero  in  eser- 
ciziOj  bisognerebbe  presumerne  l'esistenza  prendendo  per  base 
i  limiti  stabiliti  nel  regolamento  della  provincia  e  le  condi- 
zioni economiche  del  luogo. 

Anclie  la  legge  sul  gratuito  patrocinio  può  servire  di  guida 
in  questa  ricerca;  in  quanto  che  definendo  la  povertà,  dice 
opportunamente,  che  non  si  deve  intendere  la  nullatenenza, 
ma  quello  stato  che  rende  inabili  a  sopportare  le  spese  di 
una  lite.  Soggiunge  poi,  che  la  povertà  viene  provata  da  cer- 
tificati del  Sindaco  del  luogo  di  domicilio,  e  da  quello  di  re- 
sidenza, se  sono  disgiunti  (1).  La  legge  posteriore  aggiunge  a 
tutto  questo  un  certificato  dell'agente  delle  imposte  compro- 
vante le  tasse  fondiarie  e  di  ricchezza  mobile,  e  accompa- 
gnata dal  suo  parere  (2). 

31.  Atlo  dì  be/icficenza,  a  senso  di  legge,  è  qualunque  soc- 
corso materiale  o  morale;  dalla  semplice  erogazione  elemo- 
siniGrajfiiio  al  ricovero,  all'assistenza,  alla  cura,  all'educazione, 
air  istruzione.  Purché  recato  al  povero,  ogni  soccorso  mate- 
riale 0  morale  può  sempre  costituire  lo  scopo  di  una  istitu- 
zione di  henelicenza. 

Considerata  filosoficamente,  la  beneficenza  può  distinguersi 
in  mille  modi  ;  non  escluso  quello  ingegnosamente  escogitato 
testò  dallo  Spencer,  di  beneficenza  positiva  e  negativa  (3).  Ma 


(1)  Legge  6  Jìceinbre  18G5,  art.  10. 

(2}  Leggf?  19  luglio  1888,  serie  2»,  aìì.  D,  art.  2. 

(B)  Spencer,  Beneficenza  positiva  e  Beneficenza  negativa  (trad.  Fortini- Santarelli), 
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la  sola  distinzione  che  può  avere  in  argomento  qualche  im- 
portanza, è  tra  berìeficenza  riparativa  e  beneficenza  pt^even- 
tiva.  A  questo  duplice  concetto  è  informata  la  nostra  legge  ; 
che  neir  articolo  primo  parlando  di  assistenza  allude  a  quella 
specie  di  aiuto,  di  cui  sono  bisognosi  gì'  indigenti,  gì'  infermi, 
i  maltrattati,  i  pericolanti:  parlando  di  educazione,  avvia- 
mento e  miglioramento  morale  ed  economico,  considera  la 
povertà  come  un  pericolo  sociale,  i  cui  effetti  vogliono  essere 
prevenuti,  troncando  il  male  nella  radice,  e  preparando  per 
tempo  i  rimedi  atti  a  impedirne  e  mitigarne  le  conseguenze. 
Prima  che  l'economia  pubblica  fosse  giunta  allo  stato  di 
progresso,  in  cui  si  trova  attualmente,  si  dava  poca  impor- 
tanza alla  beneficenza  preventiva:  perchè  non  si  rifletteva 
abbajstanza,  che  il  buon  organamento  della  beneficenza  pub- 
blica dovea,  oltreché  nel  soccorso  urgente  e  precario,  che  non 
impedisce  il  ritorno  del  male,  e  può  anzi  fomentarne  la  causa, 
cercarsi  anche  nell'  antivenire  la  miseria  materiale  e  morale 
delle  classi  umili.  I  progressi  delle  scienze  sociali  danno  in- 
vece il  primo  posto  alla  beneficenza  preventiva.  Non  basta  sa- 
tollare momentaneamente  l'accattone  gettandogli  all'incerta 
un  tozzo  di  pane,  col  rischio  di  far  più  male  che  bene,  di  fa- 
vorire l'ozio  e  i  vizi  che  accompagnano  l'accattonaggio:  non 
basta  alla  beneficenza  saggia  e  illuminata  di  guarire  l'infermo 
o  impedire,  che  la  morte  ponga  fine  alle  sue  miserie.  La  be- 
neficenza pubblica,  se  vuol  meritare  il  suo  nome,  deve  sopra- 
tutto conferire  per  tempo  ai  bisognosi  il  maggior  bene  possi- 
bile, qual  si  è  quello  di  una  buona  educazione,  che  antivenendo 
r  oziosità  e  r  ignoranza  abiliti  i  figli  del  povero  a  crescere 
anziché  infelici  pezzenti,  onesti  lavoratori  ed  operosi  cittadini: 
deve  allontanare  al  possibile  il  fomite  delle  malattie  e  delle 
decadenze  fisiche,  onde  sani  e  ben  disposti  i  figliuoli  del  po- 
polo siano  abilitati  a  mantenersi  con  fatiche  onorate:  deve 
insegnare  all'operaio  il  risparmio,  la  previdenza,  il  soccorso 
mutuo,  per  antivenire  gli  effetti  disastrosi  delle  sventure  ine- 
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vitabili  nel  corso  della  vita  (1).  In  breve,  deve  comprendere  tra 
le  opere  di  beneficenza,  tutte  quelle  che  perfezionano  V  uomo 
dalla  culla  fino  al  completo  svolgimento  delle  forze,  e  lo  ren- 
dono strumento  utile  in  società. 

Queste  considerazioni,  come  ognuno  intende,  non  sono  di- 
rette alla  carità  privata,  ma  riguardano  la  beneficenza  pub- 
blica. La  carità  privata  è  libera  nella  sua  azione:  e  la  qualità 
come  la  misura  dei  benefizi  che  arreca  all'umanità  sofferente, 
dipendendo  da  atti  individuali  mantenuti,  inspirati  da  senti- 
menti di  morale  o  di  pietà,  eseguiti  a  spese  particolari  dei 
benefattori,  non  hanno  carattere  giuridico,  e  non  soggiacciono 
a  costringimento  esteriore.  Ma  la  carità  può  divenire  pubblica 
beneficenza,  quando  le  erogazioni  divengono  permanenti  e  si 
fanno  a  spese  di  associazioni  o  di  fondazioni  perpetue  erette 
in  Corpo  morale,  che  hanno  un  patrimonio  proprio:  quando 
perciò  non  dipendono  più  dall'arbitrio  mutabile  di  un  bene- 
fattore, 0  non  costituiscono  obblighi  personali  degli  eredi,  dei 
legatari,  dei  successori,  ma  sono  rette  da  Statuti  muniti  di 
sanzione  sovrana,  amministrate  da  persone,  che  hanno  fiducia 
pubblica,  provenienti  da  patrimoni,  che  a  questo  titolo  pos- 
sono considerarsi  roba  del  pubblico.  Allora  è  necessario,  che 
l'azione  dello  Stato  intervenga  a  riconoscere  legalmente  le 
istituzioni,  a  vigilarne  l'andamento,  a  sorvegliarne  gli  ammi- 


(1)  Vedi  Leroy-Beaulieu,  Esitai  sur  la  répartklon  des  richessesj  et  sur  la  ten- 
ilence  à  ime  moindre  inégalUé  des  conditions  (3'*  ed.).  Le  cause  del  i)aiiperismo, 
secondo  questo  scrittore,  sono  quattro  :  la  natura,  come  gli  infortuni,  e  le 
infermità  di  nascita;  le  circostanze  sociali,  come  lo  spostamento  delle  indu- 
strie, l'introduzione  di  nuove  macchine  e  via  discorrendo:  l'ozio  ed  il  vizio 
individuale;  le  predisi.iosizioni  di  famiglia  e  d'eredità.  La  prima  può  compor- 
tare un  certo  grado  d'intervento  dei  poteri  pubblici.  La  seconda  deve  trovare 
i  suoi  rimedi  principali  nelle  istituzioni  di  patronato  e  di  previdenza.  La  terza 
non  deve  sentire  che  mediatamente  1'  azione  dello  Stato  per  via  delle  leargi 
sull'  istruzione  obbligatoria,  e  sull'  impiego  dei  fanciulli,  e  vuole  più  diretta- 
mente essere  corretta  dall'  iniziativa  privata  con  le  istituzioni  a'  prò  dell'  in- 
fanzia abbandonata.  Quanto  poi  all'ultima,  lo  Stato  deve  astenersi  dalla  carità 
legale,  che  è  un  rimedio  peggiore  del  male. 
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nistratori,  a  procurare  che  il  fine  dell'  istituzione  si  adempia 
col  maggiore  utile  pubblico.  Ed  è  allora,  che  l'azione  dello 
Stato  deve  in  questi  uffici  di  sociale  tutela  governarsi  con  le 
considerazioni  testé  premesse. 

A  maggior  ragione  ricorrono  le  stesse  osservazioni,  quando 
la  beneficenza  è  pubblica  fino  dall'origine  :  fatta  cioè  con  isti- 
tuzioni dotate  0  sussidiate  dallo  Stato,  dalla  Provincia  o  dal 
Comune  :  ovvero  è  assistenza  pubblica  obbligatoria,  od  onere 
imposto  alle  istituzioni  di  beneficenza,  come  vedremo  a  tempo 
opportuno. 

32.  Considerata  tecnicamente,  la  beneficenza  può  prendere 
forme  svariatissime,  e  spesso  congiungere  in  una  sola  istitu- 
zione l'intento  umanitario  riparativo,  allo  scopo  preventivo  e 
di  sociale  difesa  (1).  Denominazione  generica,  in  cui  si  com- 


(1)  La  Commissione  reale  d'inchiesta  nel  Progetto  di  riforma  della  legge 
del  1862  divise  le  Opere  pie,  secondo  le  due  categorie  tipiche  suaccennate  nel 
modo  seguente: 
A)  Opere  di  beneficenza  riparatrice:  . 

Ospizi  di  sordomuti,  ciechi,  invalidi,  orfani,  trovatelli,  partorienti. 

Ospedali  d'infermi  di  ogni  specie  e  manicomi. 

Ricoveri  di  mendicità. 

Soccorsi  pubblici  agli  indigenti  a  domicilio. 

Opifici  pubblici  o  case  di  lavoro. 

Case  di  correzione. 
^)  Opere  di  beneficenza  preservatrice  : 

Istituzioni  igieniche. 

Sale  di  asilo. 

Sale  di  allattamento. 

Associazioni  di  mutuo  soccorso. 

Casse  di  risparmio. 

Monti  di  pietà. 

Scuole  popolari,  di  carità,  urbane  e  rurali. 

Scuole  industriali. 

E  per  altro  evidente,  che  in  taluni  gruppi  di  queste  istituzioni,  anche 
considerate  come  adempienti  quel  fine  speciale,  secondo  il  quale  vennero  clas- 
sificate, il  soccorso  riparativo  non  si  disgiunge  affatto  dall'opera  preventrice. 
Senza  poi  avvertire,  che  non  poche  istituzioni  cumulano,  secondo  il  loro  sta- 
tuto, più  uffici  caritativi,  che  dovrebbero  separatamente  classificarsi. 

La  legge  vigente  17  luglio  1890  fa   una  enumei*azione    delle  varie  opere 
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prendono  opere  specificamente  assai  diverse,  che  non  si  adat- 
tano allo  stesso  regime;  richiedono  mezzi  materiali,  condizioni 


pie  solamente  negli  artt.  55  e  56  ;  ma  parziale  e  incompleta,  perchè  limitata 
alPappliccusione  di  alcuni  precetti,  che  non  si  estendono  a  tutte  le  istituzioni 
di  beneficenza  da  essa  genericamente  contemplate. 

Sotto  questo  rispetto  il  Regolamento  del  1862  all'articolo  secondo  raggrup- 
pava invece  le  Opere  pie  nel  modo  seguente: 

Ospizi  di  carità,  Alberghi  di  poveri,  Ricoveri  di  mendicità. 

Ospedali  degli  infermi,  Manicomii,  Ospizi  degli  esposti  e  degli  abbandonati, 
dei  giovanetti  discoli  e  degli  usciti  dal  carcere. 

Orfanotrofi,  Ricoveri  per  Tallattamento  in  comune,  Istituzioni  p^r  agevo- 
lare Tallattamento  a  domicilio. 

Istituti  di  istruzione  per  i  sordomuti  e  per  i  ciechi;  Conservatorii,  Convitti 
ed  altri  simili  stabilimenti. 

Monti  di  maritaggio  e  altre  fondazioni  per  distribuire  le  doti  di  matri- 
monio e  di  monacazione. 

Asili  d'infanzia.  Scuole  gratuite  e  fondazioni  per  concessione  di  sussidii, 
onde  agevolare  ai  poveri  l'acquieto  di  un'arte  o  professione. 

Casse  di  risparmio  mantenute  da  opere  pie  a  scopo  di  beneficenza.  Monti 
dì  elemosine,  di  pignorazione  o  di  pietà  non  congiunti  a  Monti  frumentari  e 
aventi  per  fine  principale  di  sovvenire  l'indigenza. 

Istituzioni  vòlte  a  procurare  alle  classi  povere  i  mezzi  di  sostentamento 
in  caso  di  interruzione  di  lavoro  o  d'infortunio  o  infermità. 

Istituzioni  per  distribuzioni  continuative  di  soccorsi  in  danaro,  in  generi, 
in  medicinali. 

Confraternite,  Congregazioni,  Eremi  e  Cappelle  laicali  non  erette  in  titolo. 

Istituzioni,  opere  o  fondazioni  che  sotto  qualunque  denominazione  o  titolo 
si  trovino  o  siano  per  essere  applicate  a  scopi  di  beneficenza. 

Lo  Stelluti-Scala,  nella  sua  recente  opera  sulle  istituzioni  di  beneficenza 
nella  Provincia  di  Ancona  CFirenze,  Barbera  1893),  aggrupjm  le  istituzioni 
caritative  sotto  i  seguenti  tipi  : 

Beneficenza  ricovero  ed  educativa,  noverandovi  i  Brefotrofi,  gli  Orfano- 
trofi, i  Ricoveri  di  mendicità  e  di  altre  specie,  e  gli  asili  d'infanzia. 

Beneficenza  ospitaliera 
Id.         dotalizia 
Id.         elemosiniera. 

Beneficenza  di  credito,  dove  rientrerebbero  i  Monti  di  Pietà  e  (luelli  fru- 
mentari e  le  Casse  di  risparmio  o  previdenza  e  assicurazione. 

Beneficenza  scolastica,  come  i  posti  di  studio,  le  scuole  gratuite  e  via  di- 
cendo. 

Infine:  Beneficenza  d'indole  varia  per  comprendervi  quelle  istituzioni  che 
hanno  scopi  singolari  e  impossibili  a  ricondursi  sotto  un  tipo  comune. 

Similmente  vedemmo,  come  l'Annuario  statistico  sul  patrimonio  della  pub- 
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igieniche,  sanitarie,  ed  economiche  diverse:  indirizzo  tecnico 
ed  amministrativo  disparati.  Per  questa  diversità  di  forme 
nella  beneficenza,  le  opere  pie  vengono  dai  tecnici  raggruppate 
in  certe  figure  tipiche  adattate  alle  varie  classi  principali  di 
aziende  caritative.  Male  infatti  si  governerebbero  allo  stesso 
modo  il  brefotrofio,  il  manicomio,  il  ricovero  di  mendicità, 
l'ospedale,  e  gli  istituti  elemosinieri  o  dotalizi:  onde  avviene, 
che  i  Regolamenti  di  servizio  interno  debbono  conformarsi  a 
tipi  differentissimi.  Ma  tutto  quésto  evidentemente  lo  dico  per 
incidenza,  giacché  non  riguarda  il  problema  giuridico,  di  cui 
solamente  io  devo  occuparmi. 

33.  Considerata  giuridicamente  la  beneficenza,  e  con  essa 
l'Opera  pia  che  vi  provvede,  potrebbe  meglio  distinguersi  in 
gratuita  o  retribuita, 
pura  o  mista, 
propria  o  impropria. 

E  prima,  gratuita  o  retribuita.  Sebbene  invero  ogni  atto  di 
beneficenza  debba  essere  una  liberalità,  non  è  tuttavia  inter- 
detto assolutamente  al  benefattore  di  sottoporlo  alla  condizione 
di  un  compenso,  che  senza  equivalere  al  pagamento,  contri- 
buisca a  mantenere  l'Istituto.  Le  mezze  rette  negli  ospedali, 
i  posti  semigratuiti  negli  studi,  l' interesse  o  il  rimborso  delle 
spese  di  custodia  nei  Monti  di  pietà,  le  quote  o  partecipazioni 
nelle  società  di  soccorso,  non  mutano  l'indole  dell'istituzione. 
Tuttavia,  bisogna  che  il  beneficato  riceva  un'  utilità  maggiore 
del  sacrifizio  che  gli  viene  imposto  (1). 

Pura  0  mista.  Ripeto  con  poco  divario  le  parole  del  legis- 
latore, il  quale  ascrive  alle  Istituzioni  di  beneficenza  ogni  ente 


blìca  beneficenza  sia  partito  da  un'altra  distinzione:  e  cioè  delle  opere  pie 
con  ricovero  e  delle  opere  pie  senza  ricovero. 

Ripeto,  che  delle  distinzioni  se  ne  possono  fare  moltissime,  secondo  il 
pnnto  di  vista,  in  cui  uno  considera  la  beneficenza.  Ma  agli  effetti  giuridici 
hanno  pochissima  importanza. 

(1)  Cons.  di  Stato,  Parere,  22  dicembre  1876  (Legge,  76,  2,  186);  5  mag- 
gio 1875  {Man.  amm.  XIV,  288);  Luchini,  ap.  cit,  §  28. 

GiOKOi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  7 
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morale,  quando  abbia  in  tutto  o  in  parte  un  fine  caritativo. 
Manca  veramente  nella  legge  attuale  una  disposizione  corre- 
lativa air  amministrazione  separata,  come  si  leggeva  nella 
logge  anteriore.  Ma  questo  silenzio  non  vuol  dire  mutamento 
di  indirizzo  legislativo j  e  si  spiega  pensando,  che  la  legge  del 
15  agosto  18G7  sulla  liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico,  avendo 
provveduto  con  l'artìcolo  1,  n.  6  all'abolizione  degli  istituti  a 
scopo  esclusivo  di  culto,  o  misto  di  culto  e  di  beneficenza,  per 
quella  parte  che  riguardava  il  culto,  è  venuta  ad  abolire  la 
maggior  parte  delle  opere  pie  miste:  onde  il  ripetere  l'antica 
disposizione  per  le  pochissime  superstiti,  non  sembrò  più  ne- 
cessario. Ma  ciò  non  toglie,  che  a  riguardo  di  queste  la  regola 
possa  essere  diversa. 

La  prevalenza  dello  scopo  principale  sull'accessorio  è  una 
nocessitti  logica  indipendente  dalle  sanzioni  della  legge:  e  la 
giurisprudenza  riconoscendola  obbedì  a  un  principio,  che  s'im- 
poneva da  so  (1),  Qualora  lo  scopo  principale  sia  caritativo, 
r Istituto  sarà  un'Opera  pia  col  carico  di  adempiere  gli  oneri 
l'ispondenti  ai  lini  secondari,  i  quali  non  mutano  il  carattere 
di-^iristittizione;  ove  lo  scopo  principale  sia  per  contrario  sco- 
lastico, di  culto  o  di  previdenza,  e  non  soggetto  a  riforma, 
r  Istituto  sarà  invece  scolastico,  ecclesiastico,  o  di  credito,  con 
roiiere  di  adempiere  i  pesi  della  beneficenza.  Ben  inteso,  che 
la  priorità  di  uno  scopo  sull'altro  dovrà  argomentarsi  non 
tanto  dal  maggioro  compendio  delle  rendite  assegnate  a  que- 
sto e  a  quello,  ma  dall'intendimento  del  fondatore,  e  dall'or- 
<Iine  assegnato  alle  erogazioni  (2).  Alla  separazione  dei  patri- 
ìiìom  e  dei  redditi  si  farà  luogo,  quando  sia  possibile;  ed  allora 
potranno  sorgere  due  Istituti  retti  da  leggi  diverse:  altrimenti 


ri)  Trìb,  Sìenft,  2  agosto  1867  {Legge,  67,  1,  1091);  Cass.  Torino,  80  di- 
cembre 1873  (G;«r,  tor,  XI,  263). 

(2)  Vedi  Ca^Ji,  Koma,  lù  e  29  novembre  1882  {Corte  Supr.  82,  877  e  878); 
^l  ngmtù  1876  {Lcgge^  77,  2,  34);  Cons.  di  Stato,  Parere,  "4  dicembre  1880 
{ivi,  81,  2,  360)  ;  IV^  sezione,  Dee.  9  febbraio  1893  {Giusi,  amm,  93,  1,  202). 
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r  istituto   sarà  unico  con   due  amministrazioni   distinte  per 
ciascuno  dei  suoi  scopi  (1). 

34.  Tutte  le  istituzioni  di  beneficenza  hanno  un  fine  cari- 
tativo determinato:  e  possono  averne  più  d'uno  cumulativa- 
mente o  alternativamente.  Oltre  a  ciò,  v'  ò  ]a  Congregazione 
di  Carità,  che  ha  un  fine  generalissimo:  perchè  essendo  l' or- 
gano massimo  della  beneficenza  nel  Comune  dove  risiede,  e 
la  rappresentanza  della  classe  povera,  è  l'Istituto  per  eccel- 
lenza elemosiniere,  mentre  ha  pure  uffici  amministrativi  e 
civili  di  primaria  importanza,  di  cui. mi  occuperò  a  suo  tempo, 
nell'ordinamento  della  beneficenza.  Come  persona  giuridica 
raccoglie  i  lasciti  e  le  eredità  a  favore  dei  poveri,  quando  non 
abbiano  una  destinazione  speciale  affidata  a  qualche  altra 
persona  o  istituto  :  ovvero,  quando  la  persona  incaricata  dal 
fondatore  non  possa  o  non  voglia  occuparsene:  amministra  i 
beni  delle  istituzioni  concentrate:  somministra  i  fondi  occor- 


(1)  Santini,  o-g.  cit,  pa^.  18  e  segg. 

Nel  Senato  diceva  il  Costa  :  «  É  necessario  affinchè  un  istituto  sia  di  be- 
neficenza, che  il  suo  scopo  sia  esclusivamente  la  beneficenza  ?  Mai  no  !  Come 
si  fera  a  distinguere  l' istituto  vero  di  beneficenza  da  quello  che  non  lo  è 
completamente,  perchè  ha  scopi  di  beneficenza  e  scopi  che  non  lo  sono  ?  Con- 
siderandolo nella  sua  essenza,  nel  suo  scopo  principale,  nella  ragione  per  cui 
venne  istituito.  Perciò,  se  l' istituzione  è  di  beneficenza,  ma  viceversa  destina 
una  parte  delle  sue  rendite  a  costituire  i  monti  di  pietà,  si  avrà  una  isti- 
tuzione di  beneficenza,  ohe  come  ente  è  unico  e  complesso,  ma  nei  rapporti 
dell'erogazione  delle  rendite  e  nell'esplicazione  della  sua  attività  si  suddivide; 
e  rimanendo  in  via  principale  e  considerato  in  sé  stesso  di  beneficenza,  di- 
venta in  parte  istituto  di  previdenza,  e  quindi  per  questa  parte  soggetto 
alle  leggi  che  regolano  gli  istituti  di  previdenza.  Viceversa  vi  hanno  degli 
istituti,  che  non  sono  fondati  nell'  intento  di  soccorrere  ai  bisogni  e  alle  ne- 
cessità dei  poveri  ;  ma  tendono  ad  un  altro  scopo,  per  esempio,  sono  istituti 
di  istruzione.  Ma  a  questi  scopi  si  accompagnano  quegli  altri  più.  particolari, 
che  sono  di  beneficenza,  i  quali  possono  avere,  o  il  carattere  di  oneri,  o  il 
carattere  di  istituzioni  connesse. 

«  Nel  caso  che  abbiano  caratteri  di  oneii,  rimane  l' istituto  unico,  e  non 
si  può  immaginare  un'eventuale  separazione  di  patrimonio  o  di  amministra- 
zione: mentre  invece,  quando  si  tratti  di  due  istituti  di  genere  diverso  tra 
loro  connessi,  allora  si  può  far  luogo  a  quella  separazione,  alla  quale  fa  cenno 
Ton.  collega  Deodati.  » 
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renti  per  le  nuove  erezioni  e  per  gli  atti  di  conservazione: 
assume  finalmente  in  giudizio  la  rappresentanza  legale  dei 
poveri  (1). 

Per  queste  ragioni  la  Congregazione  di  Carità  è  un  Corpo 
morale,  come  la  giurisprudenza  ha  costantemente  affermato  (2). 

Né  so  spiegarmi  i  dubbi,  che  su  tal  proposito  si  agitaronu 
nella  discussione  preparatoria  della  legge.  Se  la  Congregazione 
di  Carità  non  avesse  altro  ufficio,  che  di  tutelare  la  benefi- 
cenza pubblica  nel  suo  Comune,  e  di  erogare  le  beneficenze 
provenienti  ex  alienis,  capirei  la  ragione  di  dubitare;  ma  essa 
è  l'Istituto  massimo  fra  gli  elemosinieri,  e  gli  concentra  nelle 
sue  mani;  raccoglie  crediti,  legati,  donazioni  nell'interesse  dei 
poveri  ;  anticipa  i  mezzi  per  erigere  le  nuove  fondazioni,  e  fa 
gli  atti  conservativi  all'uopo  necessari;  comparisce  in  giudizio 
per  sostenere  le  ragioni  dei  poveri.  Ora,  quando  mai  un  Istituto 
può  fare  tutto  questo  senza  avere  la  personalità  civile?  senza 
essere  un  Corpo  morale,  e  andare  soggetto  alla  legge  del  5  giu- 
gno 1850  per  ciò  che  concerne  gli  acquisti?  senza  soggiacere 
al  poter  tuto»io  della  Giunta  provinciale  per  ciò  che  conceroe 
le  liti;  e  senza  andare  sottoposto  al  sindacato  del  governo  per 
ciò  che  spetta  alla  legalità  delle  deliberazioni  e  degli  atti? 

35.  Venendo  al  terzo  punto,  alla  distinzione  cioè  fra  opere 
di  beneficenza  proprie  ed  improprie,  la  legge  del  17  luglio  1890, 
esclude  dal  novero  delle  Istituzioni  soggette  alle  sue  disposi- 
zioni, quando  anche  abbiano  scopo  caritativo,  le  istituzioni  ca- 
ritative regolate  da  altre  leggi,  le  temporanee  e  le  familiari  (3)- 


(1)  Artt.  3,  7,  54  e  segg.  Legg;e  cit.  5,  97,  128  ;  Regolam,  amm.  5  fiat- 
braio  1891,  art.  882  Cod.  civ. 

(2)  Macerata,  4  dicembre  1878  {Legge,  73,  2,  109);Cass.  Roma,  4  marzo  1^6 
(ivi,  86,  2,  196). 

(8)  Artt.  1  e  2  Legge  17  luglio  1890.  Nel  numero  deUe  e  eì  ci  unioni  cod- 
t empiate  dall'art.  2,  lettera  e,  si  trovano  le  società  ed  associazioni  re^^olate 
dal  Codice  civile  o  dal  Codice  di  commercio.  Dichiarazione  i)erf^ttameiite  inu- 
tile; postochè  tali  enti  essendo  di  guadagno  non  sono  per  questa  medesimi* 
ragione,  istituti  di  beneficenza.  Vedi  del  resto  la  Belazione  dell  tv  Commiasione 
Senatoria  pagg.  4  e  5. 
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E  qui  ricordo,  che  sono  opere  pie  improprie,  perchè  re- 
golate da  leggi  speciali,  di  cui  ragioneremo  a  suo  tempo,  le 
istituzioni  scolastiche,  quelle  di  risparmio,  di  previdenza,  di 
cooperazione  e  di  credito,  anche  se  abbiano  per  scopo  di  gio- 
vare alle  classi  povere.  Vedremo  a  suo  tempo,  come  questa 
enumerazione  non  sia  completa;  potendosi  senza  esagerazione 
affermare,  che  sia  opera  pia  impropria  ogni  istituto  di  be- 
Deficenza  regolato  da  leggi,  le  cui  disposizioni  speciali  siano 
incompatibili  con  quelle  della  legge  17  luglio  1890. 

36.  Nulla  ho  da  dire  circa  le  temporanee  (1);  e  mi  fermo 
piuttosto  a  considerare  le  istituzioni  di  famiglia,  come  quelle 
che  costituiscono  una  figura  intermedia  tra  la  beneficenza 
pubblica  e  la  privata.  Sono  escluse  letteralmente  dalle  isti- 
tuzioni di  beneficenza  regolate  secondo  la  legge  del  1890,  le 
fondazioni  private  destinate  a  prò  di  una  o  più  famiglie 
determinate^  non  soggette  a  devoluzione  a  favore  della  be- 
neficenza pubblica  (2).  Potrebbe  forse  non  inopportunamente 
osservarsi,  come  un  buon  numero  di  cosiffatte  istituzioni  sfug- 
girebbero senz'altro  alla  legge,  perchè  prescindono  dal  requi- 
sito della  povertà,  e  vi  sostituiscono  quello  dell'appartenenza 
ad  una  data  famiglia.  Ma  il  legislatore  ha  voluto  sottrarle 
alle  disposizioni  della  beneficenza  pubblica  anche  quando  con- 
templino i  poveri  nelle  discendenze  favorite  dalle  tavole  di 
fondazione:  perchè  essendo  ristrettissima  la  classe  dei  bene- 
ficandi,  le  fondazioni  di  famiglia  non  escono  dal  giro  degli 
interessi  privati,  non  esercitano  influenza  sull'economia  so- 
ciale, e  non  si  possono  dire  istituti  di  pubblico  interesse. 

37.  Non  sempre  per  altro  è  facile  il  riconoscere,  se  una  data 
fondazione  abbia  o  non  abbia  i  caratteri  dell'  istituzione  fami- 
liare. È  stato  sostenuto,  che  la  vocazione  della  discendenza 
femminile,  e  l'accrescersi  del  numero  dei  chiamati  toglie  alla 
fondazione  il  carattere  familiare.  Ma  veramente   ciò   non  è 


(1)  Vedi  n  n.  28. 

(2)  Art.  2,  lett.  6,  Legge  17  luglio  1890. 
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eletto  nella  legge  (1),  e  T  interpretazione  mi  pare  arbitraria- 
La  giurisprudenza  non  fu  concorde  neirinterpeirare  le  ta- 
vole di  fondazione,  qualche  volta  essendosi  basata  sulla  sola 
indicazione  del  casato,  qualche  altra  avendo  voluto  anche  la 
comunanza  del  lignaggio  ira  le  famiglie  del  medesimo  nome  (2): 
ond'  è  che  dai  responsi  giudiziari  non  si  puù  cavare  molto 
costrutto.  Tutto  ben  ponderato  pare  a  me,  che  la  legge  col 
porre  in  contrapposto  l'istituzione  privata  alla  pubblica,  abbia 
preso  per  punto  di  partenza,  e  come  termine  masKimo,  la 
istituzione  familiare:  nella  quale  resta  evidentemente  compresa* 
come  il  meno  nel  piùj  la  istituzione  a  favore  di  individui  de- 
terminati. 

Il  godimento,  che  abbiano  avuto  gli  eredi  del  fondatore, 
non  basta  a  rendere  familiare  l'istituzione,  m  non  trova  fon- 
damento nelle  tavole  di  fondazione;  perchè  restando  un  mero 
precario,  non  modifica  l' indole  pubblica  della  istituzione  (3), 
Neanche  basta  a  rendere  familiare  l'istituzione,  un  semplice 
titolo  di  preferenza  concesso  dal  fondatore  ai  suoi  eredi  o  ai 
componenti  di  famiglie  determinate  (4).  Anzi,  come  abbiamo 


(1)  Luchini,  op.  ^t'L  §^  15,  17,  ^23,   24. 

(2)  Ecco  ftlcuai  esempi:  L'iatìtuxìoiie  »  favore  dì  giovani  nati  o  nascituri 
da  famiglie  dc!terminate  non  è  opera  pia^  ma  istituzione  privata,  Corxa.  di 
Stato,  Partire,  10  glug-no  18S2  {L*^gtf^,  82,  2,  460).  L'istituzione  a  favoi-e  d^llft 
famiglie  di  un  d^terminatcì  casata  È  privata*,  ma  quella  ft  &voro  di  famig-lie 
di  up  luogo  determinato  è  pubblica:  11  maggio  1892  {hn,  92,  2,  240),  I  compo- 
nenti ]ft  pan-octiliìa  sono  un  pubblico  :  Cona,  di  Stato^  IV*  Sez.  DtìC  7  ottobre  18f^3 
{Qimt.  amm.  99^  1,  458).  LMstìtuzione  fatta  per  tutti  coloro^  clitì  si  trovano 
in  determinate  condizioni  e  non  a  beneficio  di  sìngolo  e  determimite  famìglie, 
è  pubblica:  Dm-.  B  febbraio  l8f^iJ  (ivi,  !>3,  1^  4t  e  st'gg,).  A  rendere  privata  una. 
fondaziàUf?  non  basta  la  dt?signazione  di  un  cognome  determinato,  se  quando 
essa  fu  fatta  jgnoravasì  quali  famiglie  avrebbero  potuto  goderne  :  Cous.  di 
StatOf  Partire,  18  marzo  18^2  (Itii%  rtmm.  32,  460)-  Casa.  Firenze^  3  apri J e  11? 7 3 
{Legge,  73,  1,  724).  La  classe  dei  Battilana  in  genere,  tuttoché  nascituri  fio- 
rentini, costituisce  un  pubblico  e  dà  carattere  di  ofjera  pia»  non  di  priTata 
fondazione,  alla  istituzione  fatta  a  prò  dei  medesimi. 

(3)  Casa.  Torino,  30  agosto  1887  (Lr[f[/e,  88^  1,   115). 

(4>  Cons,  dì  Stato,  Parere,  23  giugno  1892  (2^*7^^92,2^  573)  ;  Genova,  20  di- 
cembre 1885  (1^0,  86,  S,  44). 
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avvertito,  la  legge  stessa  è  cauta  di  non  ascrivere  assoluta- 
mente alla  classe  delle  fondazioni  private  quelle,  che  sebbene 
in  atto  siano  tali,  pure  eventualmente  restano  soggette  alla 
devoluzione  in  prò  della  beneficenza  pubblica.  E  con  ragione 
evidente:  perchè  destinate  a  divenire  pubbliche,  appena  si 
verifica  l'evento  preveduto  dalle  tavole  di  fondazione  (1). 

38.  Ma  quale  sarà  dunque  medio  tempore  la  condizione  di 
questi  istituti?  Non  è  facile  precisarlo,  perchè  bisogna  conci- 
liare gli  attuali  diritti  chiamati  a  titolo  familiare  con  quegli 
eventuali  del  pubblico.  V'è  un  parere  del  Consiglio  di  Stato, 
secondo  il  quale  dovrebbero  essere  erette  in  Corpo  morale  (2); 
e  nella  pratica  cosi  forse  si  è  fatto;  e  si  sono  anche  in  ad- 
dietro sottoposte  alla  vigilanza  del  Governo,  autorizzata  dal- 
l'articolo 20  della  legge  del  1862.  Oggi  non  è  più  cosi  :  giacche 
l'articolo  2  della  legge  vigente  non  sottopone  le  istituzioni 
familiari  a  sorveglianza  pubblica.  Esse  dunque  non  possono 
richiamare  la  vigilanza  del  Governo,  se  non  in  quanto  sia 
strettamente  necessaria  a  proteggere  gli  eventuali  diritti  del 
pubblico  (3).  Debbono  inoltre  esentarsi  dai  concentramenti  e 
dalle  riforme,  che  lederebbero  V  interesse  dei  chiamati  in 
principale  :  sottrarsi  a  tutte  le  misure,  che  importerebbero 
violazioni  dell'  attuale  interesse  legìttimo  dei  chiamati.  Ma 
questo  principio  non  può  ricevere  spiegazione  conveniente,  che 
nel  progresso  del  discorso,  e  particolarmente  nel  tema  dei 
concentramenti  e  delle  trasformazioni  (4). 

Presentemente  ci  sono  talune  fondazioni  familiari,  che  i 
governi  anteriori  avevano  trattate  come  opere  pie;  sottoponen- 
dole, pey  meglio  tutelarne  gli  interessi,  all'amministrazione 


(1)  Cass.  Torino,  3  agosto  1887  {LeggCy  88,  1,  115)  ;  Cons.  di  Stato,  IV*  Sez. 
Dee.  24  novembre  1892  {Giur,  U.  92,  p.  a.  814)  ;  e  2  marzo  1893  {Giusi,  amm. 
93,  1,  132). 

(2)  Parere,  16  gennaio  1885  {Legge,  85,  1,  575). 

(3)  Luchini,  op.  di.  §  22. 

(4)  Vedi  Cons.  di  Stato  IV*  Sezione,  Dee.  24  novembre  1892  {Giusi,  amm. 
92,  1,  513)  ;  2  marzo  1893  {ivi,  93,  1,  132). 
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di  certi  stabilimenti  pubblici,  come  Spedali,  Congregazioni  di 
carità  e  simili.  Tali  le  trovò  la  legge  del  1862,  e  furono  con- 
siderate come  opere  pie;  perchè  l'articolo  3  di  quella  legge 
considerava  istituzioni  familiari  solamente  le  fondazioni  di 
Amministrazione  meramente  privata,  amministì^ate  da  pri- 
vati 0  per  titolo  di  famiglia.  Sebbene  la  legge  attuale  non 
richieda  più  questa  condizione,  che  il  Parlamento  non  ha 
voluta  (1),  pure  tali  sono  rimaste  tuttora,  perchè  nessuno 
ha  mai  pensato  di  rivendicarne  l'amministrazione  ed  eman- 
ciparla dalla  tutela  pubblica.  Siffatta  condizione  anomala  o 
illegale  può  far  nascere  questioni  sul  diritto  degli  eventuali 
chiamati  a  rivendicarne  l'amministrazione;  o  almeno  a  libe- 
rarle dalla  tutela  pubblica  e  ingerenza  governativa  non  conve- 
nienti alle  istituzioni,  che  rigorosamente  non  si  possono  chia- 
mare di  pubblica  ragione.  Del  resto,  senza  disconoscere  in 
massima  il  diritto  degli  eventuali  chiamati  a  pretendere 
un'amministrazione  confacente  ai  loro  interessi  e  alle  tavole  di 
fondazione  bisognerà  tener  conto  delle  varie  disposizioni  so- 
vrane, per  le  quali  avvenne  in  passato  la  trasformazione  :  per- 
chè, se  questa  fii  causa  di  una  vera  riforma  dell'  istituto  e 
procurò  qualche  vantaggio  anche  eventuale  allo  stabilimento 
pubblico,  nel  quale  fu  concentrata,  per  esempio  1'  acquisto 
delle  doti  o  dei  sussidi  caducati,  1'  amministrazione  di  esso 
avrà  senza  dubbio  legittimo  interesse  a  mantenere  lo  stato 
di  diritto  preesistente,  finché  nuove  disposizioni  del  potere 
legislativo  non  lo  mutino  regolarmente  (2). 

39.  Lo  scopo  di  un'Opera  pia  è  determinato  dall'atto  co- 
stitutivo: vale  a  dire,  dalle  tavole  testamentarie,  se  l'istituto 
ebbe  vita  da  una  disposizione  di  ultima  volontà:  dall'atto  di 


(1)  Luchini,  op.  ciL  §  23;  Cons.  di  Stato,  Parere,  4  luglio  1891  {Mcm,  amni. 
91,  332). 

(2)  Cass.  Torino,  30  agosto  1887  {Legge,  88,  1,  115);  Cons.  di  Stato,  IV»  Sez. 
Dee.  24  novembre  1892  {Qiur.  U.  92,  par.  amm.  314)  ;  2  marzo  1898  {Giust. 
amm.  93,  1,  132)  ;  9  giugno  1894  (inedita,  Spedale  di  S.  Maria  Nuova  di  Fi- 
renze e  Congregazione  di  carità). 
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donazione,  se  fu  costituito  per  disposizione  inter  vivos.  Qua- 
lora manchi  V  atto  costitutivo,  vi  suppliranno  lo  Statuto  or- 
ganico, 0  il  regolamento  che  ne  tenga  le  veci:  e  ove  l'isti- 
tuzione sia  stata  riformata,  il  Decreto  Sovrano  di  riforma,  e 
lo  Statuto  e  il  Regolamento  che  l'accompagnarono.  In  difetto 
di  tutto  ciò  si  ricorre  agli  equipollenti,  dei  quali  il  più  no- 
tevole e  concludente  è  la  diuturna  osservanza  :  cioè,  la  specie 
e  il  modo  delle  erogazioni  praticate.  Anche  il  fatto,  che  l'am- 
ministrazione siasi  costantemente  sottomessa  alle  disposizioni 
concernenti  le  opere  pie,  fu  ritenuto  nel  dubbio  un  argomento 
validissimo  per  provare  il  carattere  caritativo  dell'istituzione  (1). 

III. 

40.  Riconoscimento  o  erezione  in  corpo  morale.  É  ufficio 
dello  Stato  conferire  la  personalità  giuridica  ai  Corpi  morali. 
Su  questo  principio  fondamentale  della  dottrina,  che  altra 
volta  ho  spiegato,  sarebbe  inutile  ritornare  (2)  ;  né  mi  resta 
che  di  farne  applicazione  alle  istituzioni  di  beneficenza,  le 
quali  soggiacciono  alla  necessità  giuridica  del  riconoscimento 
legale,  anche  nonostante  la  contraria  volontà  dei  fondatori. 
Non  si  può  invero  con  le  disposizioni  private  derogare  a  un 
precetto  di  ordine  pubblico,  qual  si  è  quello,  che  esige  l'ere- 
zione legale  di  ogni  Corpo  morale,  non  ostante  il  suo  scopo 
onesto  e  caritativo,  all'intento  di  mettere  il  Governo  in  grado 
di  assicurarsi,  che  la  personalità  giuridica  della  nuova  isti- 
tuzione, la  quale  aspira  al  riconoscimento  legale,  non  solo  è 
realmente  di  beneficenza,  senza  nascondere  fini  contrari  al 
bene  pubblico,  ma  che  inoltre  contribuisce  alla  soddisfazione 


(1)  Cass.  Roma,  9  giugno  1878  (Legge,  78,  2,  336);  14  maggio  1878  (ivi, 
79,  2,  52);  24  marzo  1879  (Corte  Supr.  79,  800);  23  marzo  1880  (Legge,  80, 
2,  245)  ;  24  febbraio  1882  (ivi,  82,  1,  803)  ;  29  novembre  1882  (Corte  Supr,  82, 
878)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  27  dicembre  1871  (Legge,  72,  1,  157);  24  ottobre  1884 
(ivi,  85,  1.  599);  25  novembre  1877  (ivi,  78,  2,  254). 

(2)  Cons.  di  SUto,  Parere,  13  ottobre  1874  (Legge,  75,  2,  299). 
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tli  UH  interesse  pubblico  armonizzante  con  l' indirizzo  generale 
della  beneficenza;  che  non  ruba  inutilmente  la  clientela  ad 
altre  istituzioni  benemerite  dal  civile  consorzio:  né  turba  la 
vigoria  e  la  dignità  dell'azione  benefica  di  esse;  e  infine,  che 
non  trasmoda  nel  benefico  intento  con  danno  ingiustificabile 
della  laraiglia  del  fondatore. 

Il  riconoscimento  è  poi  necessario  anche  sotto  il  rispetto 
del  gius  privato;  vale  a  dire,  perchè  l' Istituzione  possa  avere 
il  godimento  dei  diritti  ci  vili  ^  secondo  l'articolo  2  del  Codice, 
che  lo  coateri,sce  ai  Corpi  morali,  solamente  quando  siano  le- 
galmente riconosciuti. 

4L  II  riconoscimento  può  essere  espresso  o  tacito.  Ai  ter- 
mini della  nostra  legge,  spetta  al  Ministro  dell'  Interno  di 
promuovere  sulla  domanda  dello  rappresentanze  o  della  Con- 
gregazione di  Carità,  il  Decreto  Reale  di  erezione  delle  nuove 
Istituzioni  di  beneficenza.  Il  legislatore  non  si  è  allontanato 
dalle  buone  norme,  che  già  vigevano  per  le  leggi  precedenti 
del  5  giugno  1850  e  del  3  agosto  1862,  e  corrispondono  ai 
dottami  della  scienza,  e^^posti  nella  Parte  generale  (1).  Le  poche 
innovazioni  si  riducono  all' obbligo  imposto  ai  notari,  quando 
aprono  o  depositino  schede  testamentarie  per  nuove  fondazioni 
di  beneficenza,  di  denunciarle  al  Sindaco,  che  ne  avverte  la 
Congregazione  di  carità;  e  nelP  incarico  dato  a  questa  di  pro- 
muovere anche  a  sue  spese  la  dumanda  d'erezione,  e  prendere 
i  provvedimenti  conservativi,  secondo  le  occorrenze  (2). 


(1)  Vedi  il  voU  I,  nn.  52  e  segg-  13G  e  seg.  art.  51,  legge  17  luglio  1890,  93  e 
segg.  B^g-  amm*  In  sostanza,  la  drraìanda  deve  essere  diretta  al  Re,  indicare  i 
meMi,  con  oin  ristìtuzione  potrà  adera[.ìiere  il  suo  scopo,  e  quando  essi  siano  in* 
feriori  al  lìmite  mini  irto  ne<:esaario  jwjr  sfuggire  al  concentramento,  enunciare 
le  ragioni  j  jier  cni  s\  ri  cinedi;  l'aniniinis  trazione  separata.  Deve  essere  accom- 
pagnata dall'atto  di  fondazione,  dnììo  schema  di  uno  statuto,  dal  voto  dei 
Consigli  comunale  o  provinciale,  dalle  ilichiarazioni  di  assentimento  o  di  oj>- 
p<^3Ìzione  dei  sttccesaibili  col  voto  del  Prefetto.  Il  Decreto  finalmente  deve  es- 
sere precedi  uto  dal  Parere  del  Consìglio  di  Stato. 

(2)  Art.  Bt  Legge  cit,  97  e  128  Regolamento  amm.,  46  Regol.  sul  nota- 
riato, 28  novembre  1879. 
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Del  resto,  chi  ricorda  V  ampia  discussione  sulla  validità 
delle  disposizioni  testamentarie  a  favore  delle  Opere  pie  eri- 
gende, e  la  risoluzione  favorevole  che  incontrò  nella  giuris- 
prudenza (1),  trova  in  queste  disposizioni  della  nuova  legge 
e  del  suo  regolamento  la  conferma  della  conclusione  già 
adottata. 

42.  Venendo  al  riconoscimento  tacito-  o  indiretto,  e  senza 
fermarmi  sulle  autorizzazioni  agli  acquisti,  sull'approvazione 
degli  statuti  organici  che  pure  contengono  il  riconoscimento 
implicito  (2),  viene  in  primo  luogo  secondo  la  dottrina  il  pos- 
sesso di  stato.  In  virtù  di  questo  pronunciato  dottrinale,  si 
hanno  per  riconosciuti  tutti  gli  Istituti  di  beneficenza  od  opere 
pie  esistenti  di  fette  a  tenore  delle  precedenti  legislazioni, 
quando  anche  queste  avessero  richiesto  una  forma  di  erezione 
diversa  dall'attuale,  o  non  ne  avessero  richiesta  alcuna.  Dissi 
nel  capitolo  preliminare  come  sia  dubbio,  se  le  sole  leggi  ro- 
mane 0  il  diritto  comune  richiedessero  il  placito  del  Principe 
per  la  fondazione  di  opere  pie;  e  aggiunsi  che  non  solo  gli 
antichi  Stati  della  Chiesa,  ma  anche  altri  Principati  italiani 
seguissero  a  tal  proposito  le  prescrizioni  del  Tridentino,  che 
equiparava  la  erezione  canonica  a  quella  legale.  Moltissime 
opere  pie  di  antica  data  sorsero  cosi  :  e  la  legge  del  1862 
le  rispettò,  contentandosi  di  assoggettarle  alle  nuove  regole  di 
amministrazione,  di  tutela  e  di  sorveglianza  governativa  (3). 
E  con  ragione:  perchè  quando  un  ente  morale  nacque  e  visse 
giuridicamente  secondo  il  gius  pubblico  del  tempo,  non  c'è 
bisogno  d' infondergli  nuova  vita,  affinchè  continui  a  sussi- 
stere; ma  basta  che  la  legge  sopravveniente  non  lo  abolisca  (4). 


(1)  Vedi  il  voL  I,  nn.  56  e  segg. 

(2)  Vedi  ivi,  n.  55. 

(8)  Art.  30  e  segg.,  Legge  3  agosto  1862  ;  3  e  segg.  Reg.  27  novembre  1862^ 
(4)  Vedi  Lampertico,  Delle  persone  giuridiche  in  relazione  allo  stato  atUeriare 
deUa  legislazione^  ecc  {Legge,  84,  1,  101)  ;  Cass.  Roma,  7  febbraio  1890  (ivi,  90, 
1,  732);  Cass.  Palermo,  5  aprile  1873  {ivi,  74,  1,  61);  Cons.  di  Stato,  Parere, 
25  giugno  1877  (m,  78, 2, 154)  ;  25  giugno  1883  {im,  81,  1,  396)  ;  10  marzo  1893 
(m,  93,  1,  567). 
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Procedendo  con  questo  criterio,  il  legislatore  contemporaneo 
ha  rispettate  le  opere  pie  già  erette  in  conformità  delle  leggi 
anteriori,  e  non  ha  preteso  un  nuovo  atto  di  riconoscimento. 
Anzi,  il  Governo  ha  senz'altro  dichiarato  di  riconoscere  come 
Istituzioni  di  beneficenza  tutte  le  opere  pie  già  sussistenti  e 
avute  per  tali  al  momento  dell'attuazione  di  essa:  facendo 
salvo  i  ricorsi  degli  interessati  al  Ministero  dell'interno,  chia- 
mato a  risolvere  le  controversie  che  possono  sorgere  al  pro- 
posito (1).  In  brevi  parole,  ha  voluto  che  il  possesso  di  stato 
costituisca  una  presunzione  di  sussistenza  legale  dell'opera 
piaj  ma  una  presunzione,  si  avverta  bene,  iuris  tantum,  che 
può  essere  combattuta  con  prove  contrarie.  Questo  possesso 
di  stato  risulta  dal  trattamento  giuridico,  a  cui  fu  sottoposta 
r  istituzione  in  conformità  delle  leggi  anteriori.  Perciò  se  essa 
fu  considerata  finora  come  opera  pia,  e  questo  trattamento 
non  discorda  dagli  atti  di  fondazione  e  dagli  Statuti,  si  avrà 
senz'altro  per  Istituzione  pubblica  di  beneficenza  legalmente 
riconosciuta. 

Si  hanno  poi  per  riconosciute  ope  legis,  cioè  senza  bisogno 
di  uno  speciale  Decreto  di  erezione,  le  Congregazioni  di  Carità. 
É  la  legge  stessa  che  con  lo  stabilirle  in  ogni  Comune,  col 
determinarne  la  costituzione,  il  regime  amministrativo  e  l'or- 
dinamento, le  riconosce.  È  la  legge  infine,  che  conferendo, 
come  già  dissi,  alle  Congregazioni  di  Carità  certe  speciali  at- 
tribuzioni, che  implicano  il  godimento  dei  diritti  civili,  e  la 
facoltà  di  stare  in  giudizio,  conferisce  ad  esse  implicitamente 
personalità  giuridica. 

43*  L'erezione  in  ente  morale,  avvenga  o  per  Decreto  Reale, 
0  ministerio  legis,  dà  alle  istituzioni  di  beneficenza  quell'au- 
tonomia, che  in  grado  più  o  meno  pieno  è  propria  della  per- 
sonalità giuridica,  e  segna  una  distinzione  marcata  fra  le  isti- 
tuzioni pubbliche  con  vita  propria,  e  gli  oneri  di  beneficenza^ 


(1)  Art.  2  Regolam.  amm.  5  febbraio  1891. 
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che  gravano  il  patrimonio  di  un  particolare  erede  o  legatario 
del  benefattore. 

In  principio  la  distinzione  non  può  essere  posta  in  dubbio; 
ma  in  pratica  è  soggetto  di  gravi  discussioni.  Che  non  possa 
dubitarsene  in  principio,  ognuno  se  ne  persuade  pensando  alla 
facoltà  spettante  civili  iure,  a  chi  dispone  delle  sue  sostanze, 
d'imporre  al  donatario,  al  legatario,  all'erede,  un  onere  sia 
di  culto,  sia  di  pietà,  sia  di  altra  pubblica  utilità,  senza  per 
altro  istituire  un  ente  autonomo.  L'articolo  902  del  Codice 
civile  riconosce  a  ogni  testatore  la  facoltà  di  stabilire,  a  carico 
dell'erede,  delle  annualità  da  convertirsi  in  perpetuo,  o  a 
tempo,  in  soccorsi  all'indigenza.  E  la  disposizione  essendo 
scritta  nella  Sezione  che  parla  delle  sostituzioni,  e  come  li- 
mite al  divieto  dei  fidecommessi,  non  si  riferisce  certamente 
alla  fondazione  di  Corpi  morali.  Come  dunque  il  disponente 
può  dire,  impongo  al  mio  erede,  o  se  vuoisi  al  legatario,  o 
donatario,  di  far  celebrare  tante  messe,  e  costituire  in  tal 
guisa  un  onere  di  culto  senza  alcuna  erezione  in  titolo,  cosi 
gli  è  dato  prescrivere  all'onorato,  e  a  chi  verrà  dopo  lui,  che 
distribuisca  invece  delle  elemosine,  delle  doti,  dei  sussidi  e 
m  dicendo,  senza  volere  con  ciò  la  erezione  di  un  ente  au- 
tonomo di  pubblica  beneficenza.  Per  procedere  all'erezione, 
bisognerebbe  prima  di  tutto  scorporare  dal  lascito  una  dota- 
zione, che  gli  servisse  di  base  :  come  accenna  anche  l'art.  84 
della  legge  17  luglio  1890,  che  obbligando  il  notare  alle  de- 
nuncio dei  testamenti  di  beneficenza,  si  limita  a  quelli  nei 
quali  in  modo  diretto  o  indiretto  si  fondino  istituti. 

Fin  qui  la  cosa  mi  par  chiara.  Maggiori  difficoltà  s' incon- 
trano per  altro  nell'applicazione.  È  questione  di  volontà  il 
decidere,  se  il  lascito  si  risolve  in  esecutoria,  o  se  ritenga  la 
natura  di  eredità,  legato  o  donazione  cum  onere.  Quando  la 
disposizione  è  fatta  direttamente  ai  poveri,  secondo  l'articolo  832 
del  Codice  civile  :  e  la  beneficenza  apparisce  essere  stata  la 
vera  causa  della  disposizione,  in  cui  l'onorato  viene  chiamato 
piuttosto  come  mezzo  di  esecuzione,  che  con  l'intendimento  di 
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avvaniag^^iarlo  :  o  f|uaiido  al  più  T  emolumento  attribuitogli 
non  eccede  la  modica  retribuzione  di  un  esecutore,  e  nel  tempo 
stesso  concorrono  nell'atto  costitutivo  dati  sufficienti  per  de- 
terminare la  dotazione,  sia  in  beni  stabili,  sia  in  capitali,  sia 
in  rendite  stabili,  allora  prevale  senza  dubbio  il  concetto 
della  fondazione  autonoma:  in  altre  parole,  della  istituzione 
pubblica  di  beneficenza.  Allora  l'onorato,  anziché  un  erede, 
un  legatario  o  un  donatario,  apparisce  un  mero  esecutore  della 
disposizione^  la  quale  deve  essere  eretta  in  ente  morale.  Questa 
specie  di  esecutorie  erano  anticamente  assai  frequenti  a  prò 
delle  parrocchie:  percliè  i  parrochi  furono,  per  ragioni  sto- 
riche, considerati  i  naturali  distributori  delle  beneficenze,  e 
le  parrocchie  adempirono  uffici  simili  a  quelli  delle  moderne 
Congregazioni  di  Carità  (1). 

Quando  all'opposto,  l'intento  principale  del  disponente  fu 
quello  di  avvantaggiare  l'erede,  il  legatario,  il  donatario;  e 
la  beneficenza  imposta  a  costoro  restò  nei  termini  di  uno 
scopo  secondario,  che  diminuì,  ma  non  tolse  all'onorato  l'uti- 
lità  della  elargizione;  in  altre  parole,  quando  manca  una  do- 
tazione vera  e  propria,  e  l' erede,  o  il  legatario,  o  il  donatario 
deve  pagare  le  animalità  con  le  rendite  dei  beni  a  lui  lasciati 
in  assoluta  proprietà:  quando  inoltre  le  somme  da  erogarsi 
in  beneficenza  sono  indeterminate,  ed  è  rimesso  all'  arbitrio 
deir onorato  il  modo  di  farvi  fronte,  allora  prevale  invece  a 
mio  credere  il  carattere  di  onere  imposto  all'erede,  al  lega- 
tario, al  donatario. 

Nei  lasciti  antichi,  se  ci  fosse  sempre  Tatto  di  erezione  in 
Corpo  morale,  la  questione  si  risolverebbe  facilmente;  ma  sic- 
come nel  tempo  passato  la  diversità  delle  legislazioni  non 
sempre  richiese  il  riconoscimento  legale  delle  opere  pie,  cosi 


(!)  Anche  neU 'articolo  87  deUa  legge  17  luglio  1890  si  accenna,  sebbene 
atl  aUii  effetti^  alla  dì^atiiizìoini  fra  successori  veri  e  propri ^  e  fidecommissari  fidu- 
ciarlf  sia  tlie  sono  in  sostanza  esecutori  ;  ossia,  in  altri  termini,  fra  opere  pie 
e  teffotà  dì  hsnefif^ìma. 
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avviene  che  la  mancanza  dell'atto  di  erezione  non  basta  sem- 
pre a  escludere  nei  lasciti  antichi  il  concetto  dell'ente  auto- 
nomo. Giova  piuttosto  por  mente  all'osservanza:  e  vedere,  se 
il  lascito  in  questione  fu  trattato  come  opera  pia  :  se  fu  sot- 
tomesso cioè  alle  prescrizioni  vigenti  secondo  le  diverse  leggi 
sul  regime  delle  opere  di  beneficenza,  specialmente  in  materia 
di  soggezione  al  potere  tutorio  e  alla  vigilanza  del  governo. 
Mentre  il  fatto,  che  abbia  sfuggito  a  cotesto  prescrizioni  ;  e 
sopratutto,  che  il  lascito  essendo  stato  fatto  a  un  Comune,  a 
una  Provincia,  o  ad  altro  Corpo  morale  già  costituito,  sia 
intervenuta  l'autorizzazione  sovrana  per  l'acquisto,  sarà  piut- 
tosto argomento  valevole  a  escludere  l' istituzione  pubblica 
autonoma,  cioè  l' opera  pia,  e  a  ritenere  il  semplice  onere  di 
beneficenza. 

Queste  difficoltà  dipendenti  dall'apprezzamento  dei  fatti  spie- 
gano le  difficoltà,  controversie  dottrinali  e  le  contradizioni  dei 
responsi  giudiziari!  e  dei  pareri  del  Consiglio  di  Stato  (1). 

44.  Recentemente  la  IV*"  Sezione  ha  tenuti  fermi  gli  anzidetti 
criteri  direttivi,  mantenendo  al  possibile  l'antica  giurispru- 
denza consultiva,  la  quale  di  fronte  alla  legge  del  18G2  assai 
meno  rigorosa,  potè  essere  informata  da  maggiore  spirito  di 


(1)  Vedi  Circolare  Cantelli  18  dicembre  1875  ;  Ricci,  Corso  teorico-pratico 
di  diriUo  cioil£,  voi.  IH,  §  316;  Cass.  Roma,  4  dicembre  1877  {Rivista  amm. 
XXIX,  850;  ;  9  marzo  1881  (Legge,  81,  2,  760)  ;  9  giugno  1883  {ivi,  84,  1,  602); 
Macerata,  15  maggio  1888  {ivi,  88,  1,  598)  ;  Napoli,  18  novembre  1870  (Annali, 
V,  2,  69);  Cass.  Palermo,  19  settembre  1873  (Circ.  giur.  V,  113)  ;  Cass.  Torino, 
27  giugno  1882  (Legge,  82,  2,  338);  Cass.  Firenze,  21  aprile  1876  (Giur.  it. 
XXVm,  1,  660);  Torino,  10  luglio  1872  (Amiafi,  VI,  1,  313);  Cons.  di  Stato, 
Parere,  8  agosto  1877  {Riv.  amm,  XXIX,  145)  ;  16  giugno  1875  (Legge,  76,  2,  354)  ; 
7  luglio  e  14  ottobre  1876  (ivi,  77,  2,  198)  ;  Modena,  26  gennaio  1878  (ivi, 
78,  2,  214);  12  dicembre  1893  (Riv.  amm.  93,  260);  Cass.  Firenze,  19  dicem- 
bre 1889  (Legge,  90,  1,  185). 

Nel  Parere  del  Consiglio  di  Stato  a  sezioni  unite  del  4  dicembre  1880 
(Legge,  80,  2,  860,  e  Manuale  amm,  81,  80),  sembra  stabilito,  che  ogni  onere 
di  beneficenza  costituisca  un'opera  pia;  ma,  oltreché  tal  parere  non  trova 
seguito,  sembra  relativo  ad  oneri  di  beneficenza  imposti  alle  parrocchie,  che 
per  le  anzidette  ragioni  erano  sempre  mere  esecutorie. 
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latitudine  nel  riconoscere  l'esistenza  di  un'opera  pia.  La 
IV*  Sezione  iniziò  la  sua  giurisprudenza  con  una  decisione 
provocata  dal  Comune  di  Venezia,  il  quale  reclamava  la  esen- 
zione dal  concefitrarnento  di  alcuni  legati  di  beneficenza,  che 
diceva  incorporati  nel  suo  patrimonio.  E  poiché  dagli  atti 
resultava,  che  il  Comune  era  stato  effettivamente  autorizzato 
ad  accettare  quei  legati,  di  cui  mancava  l'erezione  in  Corpo 
morale,  però  la  Sezione  nello  stato  di  fatto  riconobbe  in  quei 
legati  degli  oneri  di  beneficenza  gravanti  il  patrimonio  comu- 
nale, non  dello  iatìtuzioni  per  sé  stanti  rivestite  di  propria 
personalità  civile»  pur  riservando  al  Governo  del  Re  la  facoltà 
di  provvedere  alPerezione  in  Corpo  morale  dei  lasciti  stessi, 
se  e  per  quanto  in  sede  opportuna  avesse  potuto  riconoscersi, 
che  veramente  tale  erezione  potesse  concordarsi  con  la  volontà 
dei  fondatori  (1),  Con  ciò  volle,  se  non  erro,  far  comprendere, 
che  é  dallo  stato  giuridico  anteriore  alla  legge,  che  deve  de- 
sumersi la  condizione  del  lascito;  e  questa  condizione  non  si 
può  mutare,  se  non  facendo  luogo  al  procedimento  di  erezione 
in  Corpo  morale,  quante  volle  l'erezione  sia  possibile:  con- 
suona cioè  con  gli  atti  di  fondazione,  che  forniscono  gli  ele- 
menti indispensabili  per  l'erezione,  e  particolarmente  la  do- 
tazione. 

Giudicò  da  altra  parte  la  Sezione  medesima,  che  la  mancata 
formalità  deirerczione  non  impediva  l'autonomia  dell'opera  di 
beneficenza,  quando  il  lascito,  non  era  che  l'esecutoria  di 
un'opera  di  beneficenza.  In  altre  parole,  quando  il  disponente 
avea  lasciato  il  suo  patrimonio,  o  una  parte  determinata  di 
esso  alle  classi  bisognose,  incaricando  l'apparente  onorato 
del r amministrazione  patrimoniale  e  dell'erogazione  della  be- 
neficenza. Il  che  si  ò  verificato  quasi  sempre  nelle  disposizioni 


(l)  Dee.  17  noTembrtì  1892  (Glust,  amm.  92,  1,  484,  Foro,  98,  8,  29  e  31).  Nello 
fltesao  senso  vedansi  :  Dee.  11  ottobre  1892  (Legge,  92,  1,  427)  ;  Dee.  7  gen- 
naio issa  (ivit  93,  1.  li|  e  Foro,  93,  3,  54);  Dee.  12  gennaio  1894  (ivi,  94,  1,  28). 
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fatte  a  feivore  delle  parrocchie  o  dei  parrochi  prò  temporey 
per  la  ragione  poco  innanzi  avvertita  (1). 

La  IV*  Sezione  non  ebbe  finora  a  decidere,  se  gli  oneri  di 
beneficenza  vadano  soggetti  alle  altre  disposizioni  della  legge 
17  luglio  1890,  che  riguardano  ramminis trazione  dei  beni,  la 
tutela  della  Giunta  provinciale,  e  la  sorveglianza  governativa; 
ma,  se  io  non  m' inganno,  come  gli  oneri  di  beneficenza  sfug- 
gono al  concentramento,  perchè  non  hanno  carattere  di  enti 
morali  e  non  costituiscono  istituzioni  pubbliche,  ma  oneri  pa- 
trimoniali, cosi  debbono  sottrarsi  alle  altre  disposizioni  della 
legge  stessa,  che  non  sono  conciliabili  con  la  loro  natura. 
Nell'onere  di  beneficenza  non  v'è  a  carico  dell'erede  o  del 
gravato,  che  un  obbligo  di  pura  coscienza:  ovveit)  un  obbligo 
civile,  personale,  garantito  o  non  garantito  sui  beni,  che  però 
non  divengono  proprietà  pubblica.  Come  dunque  si  potrebbero 
applicarvi  gli  incanti  pubblici,  le  approvazioni  della  Giunta 
per  la  vendita  dei  beni,  il  Sindacato  del  Prefetto  e  del  Go- 
verno, lo  scioglimento  delle  amministrazioni  e  via  discorrendo? 
Come  giustificare  l'intervento  del  potere  pubblico  nell'ammi- 
nistrazione di  un  patrimonio  privato?  Si  può  concedere  sol- 
tanto l'azione  civile  della  Congregazione  di  Carità  per  esigere 
il  credito  a  prò  dei  poveri,  quando  costituisca  debito  civile; 
e  i  provvedimenti  conservativi  ed  esecutivi,  che  iure  civili  ne 
conseguono. 

45.  Chi  deciderà,  se  un  lascito,  o  una  fondazione  ha  i  carat- 
teri d'istituzione  pubblica  di  beneficenza?  Durante  lo  stadio 
preparatorio  della  legge  fu  ventilato,  se  convenisse  compilare 
degli  elenchi  delle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza;  ma 
r  idea  venne  abbandonata  per  la  considerazione,  che  si  trat- 
tava di  un  argomento  regolato  dal  diritto  comune.  Fu  fatto, 
invero,  il  seguente  dilemma:  o  si  pretenderà,  che  con  la  di- 
chiarazione resa  in  sede  amministrativa  siano  stati  lesi  dei 


(1)  Vedi  Dee.  7  luglio  1892  (GiusL  amm.  92,  1,  369)  :    17  novembre  1892 
(M,  499);  9  dicembre  1892  («W,  611). 

GioMi— Za  Dottrina  delU  Persone  giuridiche»  —  Voi.  V.  8 
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diritti,  e  allora  si  adiranno  i  tribunali,  ai  quali  la  legge  del 
20  marzo  1865  ali.  E,  ne  ha  affidata  la  tutela';  o  si  crederà 
leso  un  semplice  interesse  dei  terzi,  e  in  tal  caso  dalla  riso- 
luzione del  Ministro  dell'interno  si  potrà  ricorrere  alla  IV'  Se- 
zione del  Consiglio  di  Stato  (1). 

Questi  principii  sono  veri,  ma  richiedono  un  po'  di  spiega- 
zione. L'articolo  1  del  Regolamento  amministrativo  attribuisce 
al  Ministero  dell'  interno  la  competenza  a  promuovere  per  De- 
creto reale  la  dichiarazione,  se  un  ente  morale  abbia  i  carat- 
teri d'istituzione  pubblica  di  beneficenza.  Per  applicarlo,  di- 
stinguiamo innanzi  tutto  la  erezione  delle  fondazioni  nuove,  dal 
riconoscimento  delle  istituzioni  antiche.  Per  quanto  riguarda 
le  istituzioni  nuove,  l'articolo  51  della  legge  17  luglio  1890 
dispone,  che  il  ricorso  contro  il  provvedimento,  il  quale  au- 
torizza 0  nega  la  fondazione  di  istituzioni  pubbliche  di  bene- 
ficenza, si  fa  alla  1 V  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  e  si  estende 
anche  al  merito.  Ciò  significa  senza  dubbio,  che  l'esame  della 
IV*  Sezione  può  comprendere,  oltre  che  la  legalità  del  prov- 
vedimento, anche  la  convenienza  di  esso. 

Ma  supponiamo,  che  il  ricorso  sia  fatto  da  chi  allega  un 
diritto  civile,  sostenendo  per  esempio  che  si  tratta  di  un  onere 
di  beneficenza  od  obbligo  personale,  e  non  di  una  istituzione 
pubblica  ;  potrà  la  IV*  Sezione  occuparsene  ?  Mi  pare  evidente 
la  negativa,  e  perciò  l'ammissibilità  del  ricorso  giudiziario. 
Il  Peano,  nega  il  ricorso  giudiziario,  osservando  che  i  terzi 
possono  ricorrere  contro  l'ente  stesso  già  eretto,  per  costrin- 
gerlo all'osservanza  dei  loro  diritti  (2).  Ma  questa  risposta 
non  è  soddisfacente  :  perchè  quel  ricorso  non  servirebbe  mai 
per  rendere  giustizia  a  chi  rivendica  la  sua  proprietà,  impu- 
gnando la  legalità  della  fondazione,  come  lesiva  del  suo  diritto 


(1)  Art.  51  citata  legge,   17  luglio  1890  ;  12  e  25,  legge   2  giugno  1885 
(testo  unico). 

(2)  Peano,  Sulla  personalità  giuridica  delle    istituzioni   di  beneficenza   (Rivista 
'Iella  Beneficenza  pubblica^  Roma  1891,  pag.  445). 
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di  proprietà,  e  rivendicando  in  via  petitoria  o  possessoria  la 
roba  sua.  Anteriormente  alla  legge  attuale  erano  frequènti  le 
liti  giudiziarie,  che  aveano  per  obietto  tali  questioni:  e  non 
mi  pare  che  in  oggi  lo  stato  della  legislazione  sia  cambiato, 
nonostante  la  nuova  giurisdizione  amministrativa,  che  non  può 
mai  occuparsi  dei  diritti  civili  (1).  Non  mancano  è  vero  esempi 
di  ricorsi  in  via  amministrativa  ;  ma  come  essi,  a  termini  della 
precedente  legge  del  Consiglio  di  Stato,  non  potevano  preclu- 
dere l'adito  all'azione  giudiziaria  competente  a  statuire  sul 
diritto,  cosi  parmi,  se  non  m'inganno,  che  non  possano  inve- 
stire oggi  la  IV' Sezione  della  cognizione  di  quei  diritti,  che 
le  veglianti  leggi  riservano  all'autorità  giudiziaria  (2). 

Per  quello  poi  che  concerne  le  istituzioni  di  antica  data^ 
l'articolo  2  del  Regolamento  amministrativo  attribuisce  al 
Ministero  dell'interno  di  provvedere  sui  ricorsi  relativi  alla 
condizione  giuridica  delle  istituzioni  medesime:  e  siccome  il 
provvedimento  del  Ministro  ha  carattere  di  provvedimento 
definitivo,  non  v'  ha  dubbio,  che  si  può  contro  il  medesimo  ri- 
correre in  base  alla  legge  sul  Consiglio  di  Stato,  sia  al  Re  in 
sede  straordinaria,  a  norma  dell'articolo  12,  sia  alla  IV*  Sezione 
del  Consiglio  medesimo  secondo  l'articolo  24  del  testo  unico 
2  giugno  1889  della  citata  legge  sul  Consiglio  di  Stato.  Ma 
questo  ricorso  non  ]»uò  riguardare  il  merito,  e  deve  riferirsi 
esclusivamente  alla  legalità  del  provvedimento;  salvo  l'adito 
all'autorità  giudiziaria  per  le  questioni  di  diritto  civile. 


(1)  Vedi  Modena,  26  gennaio  1878  (Legge,  78,  2,  214);  Cass.  Firenze, 
11  gennaio  1875  (ivi,  75,  2,  158;  ;  19  dicembre  1889  (ivi,  90,  1,  185)  ;  Perugia, 
15  marzo  1888  (m,  88,  1,  59);  Cass.  Roma,  7  febbraio  1881  (ivi,  81,  2,  151); 
Caas.  Torino,  80  agosto  1887  (Legge,  88,  1,  115). 

(2)  Vedi  Parere,  6  aprile  1883  (Legge,  84,  1,  179)  ;  7  luglio  e  14  otto- 
bre 1876  (ivi,  77,  2  198);  16  giugno  1875  (ivi,  76,  2,  354);  5  marzo  1886 
(«Jt,  86,  1,  682);  10  aprile  1878  (ivi,  79,  2,  70);  IV»  Sezione,  Dee.  7  luglio  1892 
(Qiwt.  amm.  92, 1,  369);  9  novembre  1892  (ivi,  611)  ;  17  novembre  1892  (ivi,  499)  ; 
23  marzo  1893  (ivi,  93,  1,  201). 
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SEZIONE  II. 

RAPPRESENTANZA  E  AMMINISTRAZIONE  DELLE  ISTITUZIONI 
PUBBLICHE  DI   BENEFICENZA 

§1- 

Dei  rappresentanti  e  degli  amministratori, 

I. 

40,  Rappresentanza,  a)  Statutaria.  Rigorosamente  par- 
la[i(lo  dovrebbero  dirsi  rappresentanti,  coloro  che  giudizial- 
mente 0  s tragiudizialmente  rappresentano  un  ente  morale  in 
faccia  ai  terzi.  Amministratori,  quelli  che  hanno  il  potere 
deliberativo.  Noi  fatto  però,  e  nelF  uso  comune  di  parlare,  i 
due  vocaboli  quasi  sinonimizzano;  perchè  tanto  i  rappresen- 
tanti quanto  gli  amministratori,  hanno  quella  rappresentanza 
0  mandato  di  gius  pubblico,  che  presenta  molte  analogie  col 
mandato  di  dii'itto  civile,  ma  tuttavia  ne  differisce  secondo  i 
cenni  esposti  nella  parte  generale:  mandato,  mediante  il  quale 
rappresentano  il  corpo  morale  e  la  volontà  di  esso,  gli  uni 
aircsternOf  gli  altri  air  interno  (1).  Al  che  si  aggiunge  in  tema 
di  opere  pie,  che  spesso  i  due  uffici  si  confondono  nelle  stesse 
persone-  I  capi  dei  collegi,  cioè  i  direttori,  soprintendenti  o 
commissari  sogliono  essere  quelli,  che  rappresentano  l'Istitu- 
zione nelle  relazioni  esterne  coi  terzi;  ma  quasi  sempre  co- 
storo hanjio  anche  il  potere  deliberativo.  Da  altra  parte  i 
8em[)lici  consiglieri  talvolta  ricevono  per  delegazione  Tinve- 
Htitura  di  una  data  rappresentanza  verso  i  terzi. 

Siando  ai  principii  generali,  la  rappresentanza  e  T  ammi- 
nistrazione di  un  Corpo  morale  devono  essere  costituite   in 


(l)  y^jili  il  voL  I,  nn.  99  e  segg.  ;  Luchini,  op.  cit.  §  127-,  Torino,  20  gen- 
naio 1872  (Lr//!/^,  72,  1,  402)  con  nota  iUustrativa.  La  convenzione  stipulata 
tra  il  fondato r<?  ili  un  pio  istituto  e  il  direttore  di  essa,  non  è  locazione  di 
oj^^ra.  Non  ai  puù  dunque  domandarne  l'annullamento,  perchè  sia  perpetua. 
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conformità  del  particolare  Statuto  organico  (1).  Né  da  questi 
principii  si  è  allontanata  la  vigente  legge  sulle  istituzioni  pub- 
bliche di  beneficenza.  Che  anzi,  non  meno  di  quelle  precedenti 
ha  rispettate  al  possibile  lo  volontà  dei  fondatori  (2);  nulla 
essendo  apparso  più  giusto  ai  nostri  legislatori  di  ogni  tempo, 
che  il  riconoscere,  in  chi  dona  al  povero  la  roba  sua,  la  fa- 
coltà di  farla  amministrare,  come  meglio  creda,  purché  non 
attenti  alle  prescrizioni  di  ordine  pubblico.  Il  limite  dunque 
alla  libertà  dei  fondatori  deve  trovarsi  nel  rispetto  a  queste 
prescrizioni,  secondo  il  canone  generalissimo  sanzionato  dal- 
l'articolo  12  delle  disposizioni  preliminari  al  Codice  civile, 
ripetuto  nella  soggetta  materia  dall'articolo  103  della  legge 
che  esaminiamo. 

Da  questa  libertà,  che  hanno  sempre  goduta  i  fondatori,  é 
naturalmente  derivata  gran  varietà  nelle  rappresentanze  am- 
ministrative dei  luoghi  pii:  e  per  parlare  delle  persone,  nei 
piarum  acUonum  admbiistratores.  Varietà  di  nomi:  per  cui 
tu  trovi  ancora  direttori^  rettori,  presidenti^  sopriìitendenti, 
commissari,  governatori,  operai^  economi,  sindaci,  e  perfino 
camarlinghi  e  tesorieri,  investiti  more  vario  di  attribuzioni, 
che  non  sempre  corrispondono  al  nome  :  nam  sive  dicatur 
procurator,  sive  oeconomus,  sive  etiam  nullum  nomen  expri- 
matur,  nihil  obstat,  dummodo  de  mente  constituentis  li- 
queat  (3).  Varietà  nella  costituzione  intrinseca  del  Corpo  rap- 
presentativo, nella  sua  amministrazione,  e  nella  maniera  di 
eleggerne  o  nominarne  i  componenti.  Varietà  finalmente  nelle 
attribuzioni,  che  in  certe  opere  pie  sono  concentrate  in  una 
sola  mente  direttiva  ed  esecutiva,  in  altre  invece  vengono  re- 
partite fra  un  Presidente,  un  Collegio  direttivo  che  gli  fa 
corona,  e  vari  ufficiali  subalterni  (4). 


(1)  Ivi,  n.  100  e  segg. 

(2)  Artt.  4,   Legge  17  luglio  1890-,  3  e  4,  Leggi  3  agosto  1862  e  20  no- 
vembre  1859. 

(3)  Vedi  il  voi.  1,  n.  99. 

(4)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §  111. 
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4J,  Essendo  impossibile  seguire  tutti  i  particolari,  ecco  le 
distiiiKioni  principali  delle  pie  amministrazioni: 

Singolari^  collegiali^  e  miste.  Ciò  era  detto  chiaramente 
nella  legge  del  1862  (1),  la  quale  manteneva  l'Amministrazione 
delle  o[>ere  pie  ai  Corpi  morali,  Consigli,  Direzioni  collegiali 
0  singolari  istituiti  dalle  tavole  di  fondazione:  ed  era  consono 
al  pronunciato  fondamentale  di  quella  legge  favorevole  all'au- 
tonomia delle  opere  pie,  che  ha  per  caposaldo  l'osservanza  ai 
loro  Statuti  organici.  Ciò  è  ripetuto  indirettamente  dalla  legge 
vigente,  la  quale,  come  fu  notato  testé,  rispetta  le  disposizioni 
stiaiUarie;  e  dopo  avere  enunciato,  che  le  istituzioni  pubbliche 
di  beneficenza  sono  amministrate  dalla  Congregazione  di  carità, 
aggi  ti  iige  espressamente  :  o  dai  corpi  morali,  consigliy  direzioni, 
ad  altre  amministrazioni  speciali  istituite  dalle  tavole  di  fon- 
daslo/te,  0  dagli  Statuti  regolarmente  appì^ovati  (2).  Di  più, 
neiranicolo32  dettando  le  norme  per  le  deliberazioni  collegiali, 
e  per  gli  atti  che  emanino  dalle  istituzioni  aventi  a  capo  uno 
0  fin  amministratori^  viene  esplicitamente  a  riconoscere  e 
autorizzare  le  amministrazioni  non  collegiali.  Finalmente,  se 
dublii  rimanessero  tuttora,  il  Regolamento  amministrativo  gli 
chiarirebbe  col  distinguere  letteralmente  le  amministrazioni 
costituite  in  forma  collegiale  dalle  amministrazioni  composte 
di  mio  0  due  amministratori  soltanto,  e  con  l' equiparare  i 
provvedimenti  dell'amministratore  singolo  alle  deliberazioni 
dei  Corpi  collegiali;  da  ultimo  volendo,  che  queste  ultime  prov- 
vedano con  gli  Statuti  alla  designazione  di  uno  o  più  ammini- 
stratori supplenti  per  i  casi  di  impedimento  o  mancanza  del- 
Famniinistratore  normale  (3).  Nel  fatto  poi  ci  sono  moltissime 
istituzioni  di  beneficenza,  governate  da  amministrazioni,  dove 
rekimento  collegiale  è  contemperato  con  quello  individuale, 
Tuno  per  deliberare,  l'altro  per  eseguire:  ovvero,  quello  per 


(1)  Art.  4,  ivi. 

(3)  Art.  4,  Legge  17  lugUo  1890. 

(3)  Artt.  19  e  67,  Regolam.  amm.  5  febbraio  1891. 
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illuminare  col  suo  \ioto  chi  deve  capitanare  T  istituzione,  e 
questo  per  provvedere. 

48.  Elettive  o  non  elettive,  vitalizie  o  temporanee.  La  no- 
mina elettiva  è  di  regola  nelle  opere  pie  costituite  in  forma 
di  corporazione:  le  confraternite  laicali,  le  associazioni  a  scopo 
di  beneficenza,  come  sarebbero  le  compagnie  della  Misericordia, 
le  congreghe,  confratrie  caritative  e  via  dicendo,  le  quali  tutte 
costituiscono  quel  quoddam  corpus  in  tmum  congregatum, 
in  cui  gli  eletti  dal  seno  stesso  dell'associazione,  nel  rappre- 
sentarla e  nell'amministrare  gli  affari  collegiali  gerunt  ne- 
gotia  propria:  ed  è  però  naturale,  che  vengano  scelti  dagli 
interessati  senza  estranee  ingerenze.  Il  che  suol  dirsi  per 
cooptazione;  di  guisa  che  gli  amministratori  in  carica  eleg- 
gono i  nuovi  a  misura  che  si  fanno  vacanze. 

Ma  se  la  nomina  elettiva  fosse  ristretta  a  questa  specie  di 
opere  pie,  avrebbe  poca  importanza,  perchè  esse  costituiscono 
una  piccolissima  parte  delle  opere  di  beneficenza.  Anche  le 
opere  pie  in  molto  maggior  numero  erette  sul  tipo  della  fon- 
dazione giovansi  di  rappresentanze  elettive,  e  seguono  il  si- 
stema della  cooptazione,  salvo  che  la  legge  non  disponga  di- 
versamente, come  fa  per  le  Congregazioni  di  carità  (1).  Ci  sono 
poi  molte  pie  istituzioni,  i  cui  Statuti  organici  attribuiscono 
ai  Consigli  comunali  o  provinciali  la  facoltà  di  eleggere  i 
loro  membri  e  direttori.  Ce  ne  sono  invece  di  quelle  che,  Fat- 
tribuiscono  al  fondatore  o  agli  eredi  del  fondatore.  Altre  che 
designano  P  amministratore  in  ragione  di  qualche  carica  civile 
od  ecclesiastica,  per  esempio  il  parroco  prò  tempore y  il  Ve- 
scovo, il  direttore  del  tale  o  tale  altro  stabilimento,  il  discen- 
dente della  tal  famiglia.  Ci  sono  finalmente  istituzioni  pie,  che 
riformate  da  antiche  disposizioni  sovrane  anteriori  alla  costi- 
tuzione del  Regno  d' Italia,  hanno  ancora  un  personale  di 
nomina  regia  oltre  un  ruolo  d' impiegati,  che  a  molti  effetti 


(1)  D  sistema  deUa  cooptazione  fu  tassato  di  irregolarità  dal  Consiglio  di 
Stato,  ma  senza  buone  ragioni.  Vedi  Parere,  6  dicembre  1876  (Legger  77,  2,  200). 
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sono  equiparati  a  quelli  dello  Stato.  A  tal  proposito  un  Regio 
decreto  del  25  maggio  1865  dispose,  che  le  nomine  degli 
amministratori  delle  opere  pie,  ì  quali  per  effetto  di  regola- 
menti generali,  di  statuti  organici  o  di  speciali  disposizioni 
erano  per  l' addietro  riservate  al  Re  o  al  Ministro  dell'  in- 
terno, sarebbero  per  Y  avvenire  devolute  ai  Prefetti  (1).  Ma 
io  non  credo,  che  su  tal  proposito  la  legislazione  sia  comple- 
tamente unificata.  Salve  dunque  le  disposizioni  della  legge  vi- 
gente sulla  vigilanza  e  ingerenza  governativa,  di  cui  parlerò 
a  suo  tempo,  devono  rispettarsi  le  norme  particolari,  che  non 
sono  state  abolite. 

Quanto  alla  durata  della  nomina,  v'ha  chi  sostiene,  che  non 
sia  compatibile  col  carattere  dell'  ufficio  pubblico  la  nomina 
a  vita  (2).  Io  invece  ammetto,  che  non  sia  conveniente;  ma  se 
il  fondatore  ha  voluto  riservare  a  sé,  o  a  persona  di  famiglia, 
ovvero  investita  di  cariche  determinate,  l'amministrazione  a 
vita  del  pio  istituto,  quale  legge  glie  lo  proibisce  ?  Beninteso, 
donec  bene  se  ff esserti,  e  finché  non  sorgano  cause  d' incom- 
patibilità 0  decadenza. 

49.  Gratuite  o  retribuite.  Chi  piglia  ad  amministrare  la 
roba  dei  poveri,  dovrebbe  farlo  gratuitamente,  ed  è  bene  che 
lo  faccia.  Quindi  il  sistema  meglio  rispondente  al  voto  più  puro 
della  beneficenza,  è  quello  di  affidare  l'amministrazione  delle 
opere  pie  a  Commissioni  composte  di  persone,  che  apparte- 
nendo alla  classe  più  elevata  della  società,  o  almeno  vivendo 
nell'agiatezza,  si  occupino  con  disinteresse  delle  sorti  dei  bi- 
sognosi. Cosi  non  si  dispendia  l'Opera  pia,  e  si  avvicinano  in 


(1)  R.  D.  25  maggio  1865,  n.  2350.  «  Sono  delegate  ai  Prefetti  le  nomine  e 
le  approvazioni  di  nomine  degli  Amministratori  e  Direttori  (sotto  qualunque 
denominazione)  delle  Opere  Pie,  che  sinora  erano  a  noi  od  al  nostro  Ministro 
dell'Interno  riservate  per  effetto  o  di  regolamenti  generali,  o  di  Statuti  orga- 
nici, o  di  altre  disposizioni  speciali. 

«  La  presente  disposizione  sarà  applicabile  a  tutti  gli  Istituti  od  Ammini- 
strazioni di  Beneficenza,  siano  collegiali  o  singolari,  siano  gratuiti  o  retribuiti.  » 

(2)  Cons.  di  Stato,  Parere,  6  dicembre  1876  (Legge,  77,  2,  200). 
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un  intento  comune  la  classe  agiata  dei  benefattori  e  quella 
povera  dei  beneficati  ;  inoltre,  si  dà  all'  istituzione  il  credito 
che  deriva  da  nomi  cospicui,  e  la  simpatia  che  suol  procac- 
ciare il  patronato  della  cittadinanza  più  elevata.  Ma  l'espe- 
rienza ha  persuaso,  che  di  contro  a  questi  vantaggi  sperati, 
non  mancano  gli  inconvenienti  verificati  ;  perchè,  non  potendo 
le  persone  che  vacano  ad  altre  cure,  occuparsi  del  Luogo  pio, 
con  la  costanza  necessaria  per  dare  efficacia  alla  loro  azione, 
acquistano  poca  familiarità  con  l' istituto  e  ne  abbandonano 
r  andamento  o  alle  cure  del  personale  subalterno,  o  a  chi  se 
ne  vuole  occupare  (1). 

La  gratuità  assoluta  è  appena  compatibile  con  le  istituzioni 
di  pochissima  importanza,  che  possono  interamente  affidarsi 
a  un  esecutore  testamentario;  sebbene  nel  fatto  siano  pochi  i 
testatori,  i  quali  non  accompagnino  l'incarico  dell'esecutoria 
con  un  modico  emolumento.  Nelle  amministrazioni  pie  di  qual- 
che importanza,  accanto  alle  commissioni  gratuite  stanno  quasi 
sempre  dei  direttori  stipendiati.  E  chi  non  sa,  che  questi 
commissari  o  direttori  stipendiati  si  trovano  in  molte  ammi- 
nistrazioni elemosiniere  ed  ospitaliere  specialmente  nel  Lom- 
bardo Veneto,  e  nella  Toscana,  insieme  con  dei  Consigli  o 
comitati  elettivi,  che  si  occupano  della  erogazione  delle  bene- 
ficenze, 0  coadiuvano  il  direttore  nella  gestione  degli  Stabi- 
limenti? (2)  E  la  legge  vigente  non  solo  non  proibisce  questi 
sistemi,  ma  anzi  concedendo  le  indennità  ai  Commissari  regi 
temporanei,  e  rispettando  le  norme  statutarie  precedenti,  per 
le  quali  è  ammessa  la  retribuzione,  gli  conferma  indiretta- 
mente (3). 

50.  Organizzate  e  non  organizzate.  Questa  distinzione 
corrisponde  su  per  giù  a  quella    romana  fra  universitates 


(1)  Vedi  Gadda,  Sul  riordinamento  della  hemficema  nella  Provincia  di  Firenze 
(Hiviata  della  Beneficenza  pubblica^  1887,  pag.  959). 

(2)  Tale  fu  rordinamento  austriaco  del  1825  nel  Lombardo  Veneto. 

(3)  Artt.  47,  48    Legge  cit.  ;  89,  90  e  segg.  Regol.  amm.  ;  Vedi  Luchini, 
op.  cU.  §  127. 
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ordmatae  e  inorclinatae  (1).  Le  istituzioni  elemosiniere,  le 
dotalizio,  e  più  generalmente  quelle  che  erogano  sussidi  o 
elemosine  in  danaro,  possono,  sopratutto  se  hanno  un  patri- 
monio esiguo,  fare  a  meno  di  un'amministrazione  complicata. 
Basta  un  fiduciario,  un  esecutore  qualunque,  che  effettui  i 
voleri  del  disponente.  Ma  quando  invece  si  tratta  di  Ospedali, 
di  Conservatorii,  di  Asili,  di  Ritiri,  di  Brefotrofi,  di  Orfano- 
trotì,  e  simili  stabilimenti  di  ricovero,  che  hanno  patrimoni 
grossi  da  amministrare;  erogazioni  di  beneficenza,  prestazioni 
di  soccorsi,  ed  uffici  morali  da  compiere,  che  richiedono  il 
sussidio  materiale  di  edifizi  adatti,  di  presidii  scientifici,  la 
«corta  di  approvvigionamenti,  il  corredo  di  istrumenti  indi- 
spensabili al  ricovero,  alle  cure,  all'educazione,  e  via  discor- 
rendo, allora  non  basta  più  il  solo  capo  direttivo  o  il  solo 
corpo  deliberante,  ma  occorre  un  personale  amministrativo, 
tecnico,  di  ragioneria  e  di  cassa;  insomma  una  pianta  orga- 
nica di  impiegati. 

Dei  quali  dovrò  parlare  a  suo  tempo  :  ma  noto  intanto  di 
passaggio,  che  come  sono  incerte  le  definizioni  del  rappresen- 
tante e  dell'amministratore,  cosi  pure  non  sono  nettamente 
determinate  le  differenze  specifiche  fra  costoro  e  gli  impiegati  ; 
onde  avviene,  che  certi  amministratori  singoli  e  stipendiati, 
ad  esempio  i  Direttori,  i  Commissari  permanenti  in  alcune 
opere  pie,  adempiono  cumulativamente  1'  ufficio  di  impiegati 
e  di  amministratori:  e  per  contrario  certi  Capi  di  servizio 
ascritti  nel  ruolo  degli  impiegati,  fungono  uffici  di  veri  am- 
ministratori. E  ne  avremo  la  conferma  nel  progresso  del  di- 
scorso. 

Di.  Nel  difetto  di  Statuti  organici  e  di  Regolamenti,  per  la 
costituzione  della  rappresentanza  e  la  pianta  degli  impiegati, 
^i  può  ricorrere  a  leggi  precedenti  e  a  vecchie  consuetudini  ? 
Alle  leggi  anteriori  no  senza  dubbio:  e  ciò  tanto  secondo  i  prin- 
cipii  generali  del  diritto,  quanto  per  le  disposizioni  particolari 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  n.  92. 
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della  le^e  del  1862  e  di  quella  del  1890.  1/ articolo  38  della 
prima  sanciva,  che  al  momento,  in  cui  essa  sarebbe  entrata 
in  vigore,  dovessero  cessare  di  aver  forza  di  legge  le  dispo- 
sizioni legislative  anteriormente  vigenti  nelle  varie  Province 
dello  Stato  sulle  Opere  pie.  Negli  articoli  103  e  104  della 
legge  vigente  si  contengono  disposizioni  corrispondenti. 

Quanto  alle  consuetudini,  l' articolo  4  della  legge  anteriore 
le  voleva  rispettate;  e  ciò  non  di  meno  un  parere  del  Con- 
siglio di  Stato  (1)  ebbe  a  ritenere,  che  non  tutte  le  antiche 
consuetudini  potevano  intendersi  mantenute,  ma  solo  quelle 
che  stassero  in  armonia  con  la  legge  in  vigore.  Presentemente 
la  questione  è  divenuta  oziosa:  giacché  nel  promulgare  la 
legge  del  1890  il  legislatore  non  tollerò  più  istituzioni  privo 
di  Statuto  organico,  e  obbligò  ogni  istituzione  mancante  di 
Statuto  o  di  Regolamento  a  provvedersene  (2).  Ora,  negli  Sta- 
tuti o  Regolamenti  potranno  introdursi  le  antiche  osservanze, 
purché  non  discordino  dalle  disposizioni  proibitive  o  di  ordine 
pubblico  in  vigore  (3). 

II. 

52.  b)  Legale.  Le  istituzioni  prive  di  rappresentanza  propria 
sono  amministrate  dalla  Congregazione  di  carità;  rappresen- 
tanza generale  della  beneficenza  pubblica  in  ogni  Comune,  la 
quale  sorge  indirettamente  dal  suffragio  popolare  mediante 
una  elezione  di  secondo  grado  (4):  ed  é  sottoposta  nel  suo 


(1)  26  aprile  1876  {Legge,  11,  2,  74). 

(2)  Art.  95,  Legge  17  luglio  1890. 
(8)  Artt.  10  a  17,  Legge  cit. 

(4)  Nelle  discussioni  parlamentari  si  disputò,  se  enumerando  le  rappresen- 
tanze delle  opere  pie  dovessero  prima  rammentarsi  la  Congregazione  di  ca- 
rità, e  poi  le  amministrazioni  singole  statutarie:  e  ciò  allo  scopo  di  mettere 
in  luce  il  carattere  che  ha  la  Congregazione  di  carità,  di  rappresentanza  normale 
e  generale  della  beneficenza  pubblica.  Ma  la  disputa  era  accademica,  postochè 
nessun  dubbio,  che  le  rappresentanze  statutarie  devono  avere  la  precedenza  : 
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regime  costitutivo  e  tlelil)erativo  a  regole,  che  in  gran  parte 
si  estendono  a  tutte  le  istituzioni  di  beneficenza;  rappresen- 
tanza finalmente  chiamata  non  solo  a  reggere  una  moltitu- 
dine di  opere  pie,  mentre  è  essa  stessa  opera  pia,  ma  anche 
ari  adempiere  uffici  puliblici  e  amministrativi  di  primaria 
importanza* 

Per  venire  a  più  distinte  considerazioni,  la  Congregazione 
di  carità  si  comix)ne  di  un  Presidente  e  di  Consiglieri  eletti 
dal  consìglio  comunale  in  numero  proporzionato  alla  popola- 
zione legale  del  Comune:  quattro,  otto  o  dodici  (1).  Nella 
Congregazione  possono  oltre  i  consiglieri  ordinari  aver  voto 
deliberativo  i  benefattori,  o  le  persone  da  essi  designate,  per 
quanto  concerne  le  opere  pie  particolari  amministrate  dalla 
Congregazione  (S). 

Può  esserci  più  di  una  Congregazione  di  carità  nello  stesso 
Comune?  11  dubbio  é  antico,  e  ha  provocate  risoluzioni  con- 
tradittorie.  Sotto  T  impero  della  legge  Sarda  del  1859  erasi 
ritenuta  V  affermativa»  che  fu  poi  sostenuta  dal  Governo, 
quando  venne  discussa  la  prima  legge  italiana  del  1862.  Ma 
la  pratica  non  sì  mantenne  conforme  a  questo  avviso;  e  nella 
giurisprudenza  amministrativa  prevalse  invece,  salve  rare 
eccezioni,  il  concotto  clie  una  sola  Congregazione  di  carità 
dovesse  costituirsi  in  ogni  Comune  (3).  Venuto  più  tardi  in 
discussione  il  progetto  della  legge  vigente,  la  questione  si 
riaccese;  ma  le  dichiarazioni  degli  oratori  governativi,  come 
quelle   dei  relatori    delle   Commissioni   parlamentari,  furono 


otide  l^ammiaistraztone  della  Congregazione  di  Carità  non  può  aver  luogo  a 
riguardo  delle  singole  istituzioni,  se  non  quando  manchino  di  una  speciale  rap- 
presentanza tittituturia  f  Atti  Parlamentari,  loc,  ciL  Relazione  Senatoria,  pag.  7). 

(t)  Quattro  flotto  i  5.0CK>  abitanti:  dodici  oltre  i  50,000:  otto  nel  rimanente. 

(2i  Artt-  5  Legge,  0  Begolamento  amministrativo. 

(È)  Vedi  Pareri  del  Cons.  di  Stato,  3  dicembre  1867,  16  aprile  1883,  28  lu- 
glio 18S7,  citati  dal  Santini^  op.  tììt.  pag.  28  ;  e  23  novembre  1867  {Legge, 
67,  2,  177);  Contro  ^cioè  ptìr  la  pluralità)  Parere,  18  settembre  1873  (ivi,  73, 
2,  391):  14  giugno  1861  (Mon.  Amm.  62,  191). 
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contrarie  alla  pluralità  delle  Congregazioni  di  carità,  qua- 
lunque fosse  l'importanza  del  Comune  (1). 

E  per  verità,  sebbene  la  legge  non  pronunci  un  divieto 
esplicito,  pure,  siccome  istituisce  una  Congregazione  per  Co- 
mune, e  ne  determina  la  composizione  proporzionalmente  alla 
popolazione  legale,  parmi  impossibile  sostenere  con  buon  fon- 
damento la  pluralità  delle  congregazioni,  quando  anche  sia 
suggerita  dalla  importanza  straordinaria  del  Comune.  Inoltre, 
tale  pluralità  mi  parrebbe  anche  contraria  a  quello  spirito  di 
concentramento,  che  è  negli  intenti  della  legge,  a  riguardo 
massimamente  delle  opere  pie  elemosiniere,  e  alla  natura  degli 
uffici  amministrativi  e  quasi  giurisdizionali,  che  sono  attri- 
buiti alla  Congregazione,  e  richiedono  unità  d' indirizzo. 

Si  potrà  forse  obiettare,  che  il  legislatore  non  sia  stato 
bene  ispirato  nel  richiedere  questa  uniformità  di  trattamento, 
tenuto  conto,  che  in  Italia  ci  sono  da  un  canto  dei  Comuni 
piccolissimi,  dove  par  quasi  impossibile  riuscire  a  mettere 
insieme  una  Congregazione,  mentre  ve  ne  sono  da  un  altro 
canto  dei  vastissimi,  in  cui  una  sola  Congregazione  può  riu- 
scire impari  al  compito  suo  (2).  Ma  se  questo  è  vero,  potrà 
inferirsene  il  desiderio  di  una  correzione  del  sistema,  modi- 
ficando la  legge,  ma  non  autorizzerà  un'  interpetrazione  arbi- 
traria, che  muterebbe  gli  interpetri  in  altrettanti  legislatori. 

53.  La  capacità  legale  richiesta  per  far  parte  della  Con- 
gregazione di  carità,  o  di  ogni  altra  istituzione  di  beneficenza, 
è  determinata  dal  godimento  dell'elettorato  comunale  attivo. 
Chi  manca  dei  requisiti  per  essere  elettore  amministrativo 
nel  Comune,  non  può  far  parte,  né  della  Congregazione,  nò 
di  altra  istituzione  di  beneficenza  (3). 


(1)  Vedi  Luchini,  op.  cU,  §  82. 

(2)  Vedi  il  voi.  IV,  n.  32.  Anche  per  la  legge  3  agosto  1862  doveva  esserci 
una  Congregazione  di  Carità  in  ciascun  Comune  (art.  26).  Ciò  non  di  meno  la 
Commissione  reale  d'inchiesta  trovò  appena  2825  Congregazioni,  mentre  i  Co- 
muni italiani  son  più  di  8200. 

(3)  Art.  11  Legge. 
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Questa  regola  soffre  due  eccezioni:  una  ampliati  va  a  favore 
delle  donne;  una  restrittiva  per  quelli  elettori  comunali,  che 
si  trovano  in  una  delle  condizioni  di  ineleggibilità  partico- 
larmente designate  dalla  legge  di  beneficenza,  o  derivanti 
necessariamente  da  altre  leggi  organiche.  Regola  ed  eccezioni 
sono  di  ordine  pubblico,  nel  senso  che  le  disposizioni  dei  fon- 
datori, gli  Statuti  organici  e  i  regolamenti  delle  particolari 
istituzioni  non  possono  estendere  la  capacità.  Possono  sola- 
mente ristringerla,  chiamando  nell'amministrazione  certi  ceti 
di  persone  o  certi  individui  più  particolarmente  determinati, 
fra  quelli  che  hanno  la  capacità  legale  (1). 

Cominciando  dalla  regola,  non  intendo  rifare  l'analisi  dello 
elettorato  comunale,  ma  mi  ristringo  alle  poche  considerazioni 
che  riguardano  particolarmente  la  beneficenza.  E  prima,  po- 
stochè  per  essere  elettore  di  un  Comune,  oltre  ad  avere  le 
condizioni  di  capacità,  si  richiede  la  iscrizione  nelle  liste 
elettorali,  si  domanda  se  questa  iscrizione  sia  necessaria  anche 
per  partecipare  alle  amministrazioni  caritative.  Veramente 
la  legge  di  beneficenza  non  richiede  questa  condizione  estrin- 
seca; ma  si  riferisce  piuttosto  alle  condizioni  intrinseche  del- 
l'elettorato; laonde  pare,  che  l'omissione  delle  liste  non  debba 
pregiudicare,  chi  può  dar  la  prova  della  sua  capacità.  Simil- 
mente, se  r  iscrizione  nelle  liste  è  indebita,  gli  interessati 
potranno  chiedere  l'annullamento  dell'elezione. 

Per  essere  elettore  comunale  si  richiede  la  cittadinanza.  E 
si  capisce  la  ragione.  Non  s'intende  invece,  perchè  lo  stra- 
niero debba  essere  escluso  dalle  istituzioni  di  beneficenza. 
Tale  esclusione  dovrebbe  essere  almeno  limitata  alle  Congre- 
gazioni di  carità,  postochè  hanno  uffici  di  ordine  pubblico  in- 
terno. Pur  troppo  l'esclusione  degli  stranieri,  che  con  esempio 
unico  ha  decretata  la  legge  vigente,  devesi  a  una  inavver- 
tenza, e  dipende  da  un  emendamento  fatto  a  tutt' altro  scopo. 


(1)  Art.  11  Legge. 
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Sarebbe  inutile  raccontarne  la  storia,  perchè  tutti  la  sanno  (1). 
Il  Governo  ha  riconosciuto  l'errore,  e  ha  procurato  di  rime- 
diarvi  col  regolamento,  chiamando  gli  stranieri  nelle  ammi- 
nistrazioni di  beneficenza  sotto  le  condizioni  enunciate  nel- 
l'articolo 5.  Ma  la  disposizione  è  forse  costituzionale?  (2) 

54.  Quanto  si  è  alla  eccezione  in  favore  delle  donne,  non 
starò  a  ripetere  le  ragioni,  che  nell'uno  e  nell'altro  senso 
vennero  addotte  in  Parlamento.  La  conclusione  fu  di  ammet- 
tere la  donna  nelle  amministrazioni  di  beneficenza,  con  una 
limitazione  dovuta  ai  riguardi  matrimoniali  ;  perchè  trattan- 
dosi di  fare  assumere  alla  moglie  un  mandato  pubblica  non 
meno  compromettente  di  un  mandato  privato,  fu  richiesta 
l'autorizzazione  del  marito  nei  sensi  dell'articolo  1745  del 
Codice  civile.  Se  l'atto  di  autorizzazione  non  è  prodotto  dentro 
il  tempo  stabilito  all'autorità  politica  del  circondario,  la  no- 
mina resta  inefficace,  e  deve  nei  congrui  casi  procedersi  alla 
surrogazione  (3).  Nei  casi  d'impedimento  del  marito,  secondo 
il  Codice  civile,  pare  che  l' autorizzazione  non  debba  essere 
necessaria;  ma  contro  l' ingiusto  diniego  può  essere  ammesso 
ricorso  al  giudice  ?  Razionalmente  parlando,  si  j  sospendendo 
frattanto  ogni  provvedimento.  Il  modo  di  provare  l'autorizza- 
zione e  gli  effetti  della  revoca,  sono  determinati  dal  regola- 
mento (4). 


(1)  Kignano,  La  nuova  Ugge  sulle  istUituzioni  di  beneficenza  e  gli  stranieri  re- 
sidenU  nel  Regno  (Livorno,  Stabilim.  tipograf.  Belforte,  1890).  Quando  il  Senato 
voUe  nominativamente  escludere  dalle  opere  pie  i  minorenni,  sebbene  la  loro 
esclusione  fosse  già  implicita  nella  mancanza  di  capacità  elettorale,  la  Camera 
dei  deputati,  che  fu  poi  costretta  a  riesaminare  il  progetto  modificato,  formulò 
aUora  la  condizione  dell'elettorato  per  tutte  le  amministrazioni  di  beneficenza, 
in  modo  cosi  assoluto,  da  non  escludere  alcuno  ;  e  senza  pensare  che  ne  sarebbe 
stata  conseguenza  anche  la  esclusione  di  tutti  coloro,  che  non  avessero  la 
cittadinanza  italiana. 

Ne  conviene  chi  fu  relatore  della  legge  innanzi  la  Camera  dei  Deputati  ; 
Luchini,  op.  cit,  §  220. 

(2)  Art.  9  Regolamento  amm. 

(3)  Artt.  12  Legge,  13  Regolam.  cit. 

(4)  Artt.  13  e  14  ivi. 
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55.  Ma  rolettorato  amministrativo  non  sempre  basta  :  ci 
sono  talune  cause  di  esclusione,  che  possono  ridursi  alle  se- 
guenti : 

r  ineleggibilità  a  consigliere  comunale  nei  termini  tas- 
sativamente richiamati  dalla  legge, 

r  indegnità, 

il  conflitto  dMnteressi, 

e  r  incompatibilità  dogli  uffici. 
E  prima*  debbono  escludersi  coloro,  che  non  sono  eleggibili 
in  ordine  air  articolo  30  della  legge  comunale  lettere  a,  e, 
*i  ^j  /\  f/^  /'■  Cioè  a  diro  gli  analfabeti,  gli  interdetti  e  gli 
inabilitati,  i  condannati  per  oziosità,  vagabondaggio  e  mendi- 
citìi,  finche  non  siano  riabilitati:  gli  ammoniti,  e  i  sorvegliati 
dalla  polizia,  anche  dtìrante  Tanno  consecutivo  al  termine  della 
sorveglianza:  i  condannati  por  associazioni  di  malfattori,  furti 
e  altri  reati  affini:  i  ricoverati  negli  ospizi  di  carità,  e  quelli 
che  sono  abitualmente  a  carico  della  pubblica  beneficenza;  e 
finalmente  i  falliti. 

Lo  svolgimento  della  teorica  relativa  a  queste  incapacità 
deve  cercarsi  nei  commenti  alla  legge  comunale.  Qui  basti 
avvertire,  che  resclusione  degli  analfabeti  non  può  "avere  un 
limite  nel  numero  degli  elettori,  perchè  la  limitazione  sarebbe 
senza  senso;  sembra  perciò  incomprensibile  il  richiamo  della 
lettera  a,  postochò  gli  analfabeti  non  sono  per  regola  neanche 
elettori  comunali.  Inoltre,  che  il  cieco  a  ìiativltate  può  essere 
chiamato  a  far  parte  delle  istituzioni  caritative,  quante  volte 
il  tribunale  lo  abbia  dichiarato  abile  a  provvedere  alle  cose 
proprio  (1).  Finalmente,  che  il  determinare,  se  taluno  sia  abi- 
tualniente  a  carico  di  una  istituzione  di  beneficenza  solleva 
una  questione  di  apprezzamento  non  facile  a  risolvere.  Tutti 
però  concordano,  che  il  godimento  di  un  posto  di  studio  non 
equivalga  al  concetto  espresso  nella  legge:  e  il  Consiglio  di 


(1)  Oùns,  di  Stato,  Parere,  5  maggio  1891  {Mon.  Amm.  XXX,  pag.  190). 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE   II.  129 

Stato  ha  ritenuto,  che  neanche  un  sussidio  mensile  sia  sempre 
una  causa  di  esclusione  (1). 

Tra  le  cause  di  esclusione  comprese  in  questa  enumerazione 
della  legge  comunale  si  trovano  commiste  delle  cause  d' in- 
degnità. Ma  venendo  in  più  particolar  modo  alle  indegnità 
sanzionate  per  altre  cause  dalla  legge  di  beneficenza,  reputansi 
indegni  coloro,  che  vengono  a  incorrere  in  una  delle  cause 
di  decadenza  comminate  dagli  articoli  17,  78,  85  e  86.  Tale 
indegnità  dura  tre  anni.  Anche  i  morosi  alle  sedute  incorrono 
in  decadenza  per  l'articolo  32,  n.  3,  ma  la  durata  non  essen- 
done determinata  dalla  legge,  pare  che  possano  rieleggersi 
dopo  una  interruzione. 

Inoltre  sono  indegni,  coloro  che  dalla  Giunta  provinciale 
furono  dichiarati  inadempienti  alla  presentazione  del  conto  di 
altre  analoghe  istituzioni,  o  responsabili  di  qualche  irregola- 
rità, che  cagionò  il  diniego  di  approvazione  del  conto  stesso;  e 
coloro,  che  non  riportarono  quietanza  della  tenuta  gestione  (2)  ; 
sia  che  si  parli  del  conto  pecuniario  degli  esattori,  sia  che 
si  tratti  del  cosi  detto  conto  morale:  cioè  dei  resultati  morali 
della  gestione  tenuta  dagli  amministratori,  che  non  maneg- 
giano danaro  (3). 

56.  Il  conflitto  d'interesse,  terza  causa  di  esclusione,  ricorre 
a  riguardo  di  chi  si  trovi  in  lite  con  l'istituzione,  o  ne  sia 
debitore  moroso.  E  quando  parla  di  lite  vertente,  la  leggo 
intende  senza  restrizioni  qualunque  specie  di  lite  (4).  Il  ca- 
poverso dell'articolo,  che  determina  quando  ci  sia  pendenza 
di  lite  nell'esperimento  dell'azione  popolare,  è  piuttosto  de- 
clarativo,  che  dispositivo.  Del  resto,  ognuno  sa  quando  una 


(1)  Vedi  il  Parere,  25  maggio  1889  riferito  dal  Luchini,  op.  cit.  §  222. 

(2)  Art.  11,  lett.  e  e  d  Legge  cit. 

(8)  "Lsk  giurisprudenza  del  Consiglio  di  Stato  sotto  l'antica  legge  fu  a  tal 
proposito  costante. 

(4)  S'intende  lite  vera  e  non  simulata.  Torino,  19  ottobre  1861  (Mon.  Amm. 
62,  108);  22  febbraio  1869  (ivi,  69,  285). 

GiOBOi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Tol.  V.  9 
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lite  si  dice  contestata,  e  quando  finita  (1).  Si  noti  per  altro, 
che  la  lite  deve  essere  in  proprio,  non  neir  interesse  di  altri  (2); 
e  può  secondo  lo  spirito  della  legge  intendersi  anche  di  una 
lite  innanzi  ai  tribunali  amministrativi. 

Quanto  alla  mora  al  pagamento  bastano  le  comuni  regole 
del  diritto  civile  intorno  alla  mora  (3).* 

Sono  pure  ineleggibili  per  conflitto  di  interessi,  i  parenti 
e  gli  affini  col  Tesoriere  dell'Istituto  di  beneficenza,  per  evi- 
tare il  pericolo  di  quelle  tolleranze,  che  il  vincolo  della  fa- 
miliarità può  suggerire  in  danno  della  istituzione. 

Venendo  per  ultimo  alla  incompatibilità  per  ragione  di 
ufficio,  coloro,  che  fanno  parte  dell'  ufficio  di  Prefettura,  Sotto 
prefettura  o  d'altra  autorità  politica,  ovvero  della  Giunta 
provinciale  amministrativa  nella  Provincia,  gli  impiegati  nei 
detti  uffici,  il  Sindaco  del  Comune,  e  gli  impiegati  addetti 
all'amministrazione  comunale,  non  possono  amministrare  le 
istituzioni  di  beneficenza;  perche  gli  uffici  di  vigilante  e  di 
vigilato  sono  inconciliabili.  Tale  incompatibilità  si  estende 
anche  agli  impiegati,  che  si  considerano  tutt'  uno  coi  superiori. 
L'  articolo  10  del  regolamento  dichiara  quali  siano  questi 
impiegati:  cioè  gli  amministratori,  escluso  però  il  personale 
tecnico  e  l' insegnante,  e  generalmente  parlando  il  personale 
esterno. 

La  incompatibilità  colpisce  il  Sindaco  del  Comune,  nel  quale 
ha  sede  l'istituzione:  ma  investe  il  titolare  e  non  l'assessore, 
che  ne  fa  temporaneamente  le  veci  (4). 

57.  I  ministri  di  culti,  che  hanno  cura  di  anime  o  giuris- 
dizione, coloro  che  ne  fanno  ordinariamente  le  veci,  e  i  membri 
dei  Capitoli  e  delle  Collegiate  non    possono  far  parte  della 


(1)  Cass.  Torino,  19  febbraio  1873  (Mon,  Aìnm.  73,  329). 

(2)  Cass.  Torino,  29  settembre  1875  (»m,  76,  73). 

(3)  Vedi  Teoria  delle  obbligazioni  (voi.  II,  4*  ediz.  nn.  42  e  segg.)- 

(4)  Parere  del  Cons.  di  Stato,  1    maggio  1891  {Mon.  Amm.  XXXI,  232)  ; 
1  luglio  1891  (Siv.  benef.  XIX,  665). 
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Congregazione  di  carità  (1).  É  notissima  la  discussione,  a  cui 
dette  luogo  nel  Parlamento  questa  disposizione,  che  sebbene 
investa  generalmente  i  ministri  di  qualunque  culto,  nel  fatto 
colpisce  principalmente  i  parrochi.  Le  conclusioni  adottate 
dal  legislatore  furono  di  ordine  politico;  e  fondate  nella  con- 
siderazione, che  mentre  gli  ecclesiastici  erano  buoni  ministri 
di  beneficenza,  non  doveano  per  altro  essere  chiamati  a  uffici 
pubblici,  dove  il  ministero  civile  potea  trovarsi  in  contrasto 
col  ministero  ecclesiastico  (2).  Quindi  la  disposizione  dell'ar- 
ticolo 11,  lettera  e  primo  capoverso,  che  limita  T  incompatir 
bilità,  per  quello  che  concerne  le  persone,  agli  ecclesiastici  e 
ministri  di  culto  con  giurisdizione  o  cura  d'anime,  coloro  che 
ne  fanno  ordinariamente  le  veci,  e  ai  membri  dei  Capitoli  e 
delle  collegiate;  e  per  quello  che  concerne  gli  istituti,  alle  sole 
Congregazioni  di  carità.  Gli  altri  ministri  di  culto  adunque 
possono  liberamente  far  parte  anche  delle  Congregazioni;  i 
parrochi,  i  curati,  e  i  membri  delle  collegiate  o  Capitoli  pos- 
sono far  parte  di  tutte  le  altre  amministrazioni  caritative,  in 
cui  la  volontà  dei  fondatori,  o  di  chi  abbia  facoltà  di  nominare 
gli  amministratori,  gli  abbia  chiamati.  Volontà  rispettala  a  tal 
riguardo,  non  esercitandosi  dalle  particolari  istituzioni  quelli 
uffici  politici  amministrativi,  che  sono  affidati  alle  Congrega- 
zioni di  Carità. 

V'ha  di  più.  1  parrochi  e  gli  altri  ecclesiastici  parificati 
ai  pastori  d'anime  possono  far  parte  dei  comitati  di  eroga- 
zione e  di  assistenza,  che  le  Congregazioni  di  carità  abbiano 
istituiti,  ed  anche  della  Congregazione  stessa,  quando  siano 
benefettori,  o  persone  nominate  dal  fondatore;  ma  solo  per 
quanto  concerne  la  gestione  di  qualche  particolare  istituzione 
amministrata  dalla  Congregazione  (3). 


(1)  Art.  11,  lett.  e  Legge. 

(2)  Le  ragioni,  che  furono  dedotte  prò  e  contro,  ix>ssono  vedersi,  oltreché 
nelle  dìscossioni  parlamentari,  anche  nella  relazione  Costa  al  Senato,  pagg.  15 
e  ^^g'  n.  IX;  nel  Querini,  op,  cit.  pagg.  432  e  433-,  nel  Luchini,  op.  cit, 
§§  222  e  segg. 

(3)  Artt.  5  e  11,  lett.  e  capoverso.  Legge  cit. 
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Nel  resto,  V  impedimento  è  relativo  a  ogni  culto,  e  si  estende 
anche  oltre  il  territorio,  ove  la  cura  spirituale,  la  giurisdi- 
zione 0  il  ministero  ecclesiastico  vengono  esercitati. 

Trattandosi  di  una  disposizione  restrittiva  della  capacità, 
coordinata  con  l'articolo  29  della  legge  comunale,  deve  ap- 
plicarsi con  quei  criteri  rigorosi,  che  la  giurisprudenza  ha 
seguiti  nell'interpetrare  quest'ultimo;  tra  i  quali  è  degno  di 
nota,  che  non  colpisca  quelli  ecclesiastici,  i  quali  facciano  le 
veci  del  parroco  solo  precariamente,  e  senza  avere  la  regolare 
investitura  della  coadiutoria  parrocchiale  (1). 

Anche  merita  ricordo  la  questione  agitata  a  proposito  dei 
beneficiati  di  Capitoli  o  Collegiate  soppresse.  La  giurispru- 
denza non  è  concorde;  vi  sono  sentenze,  che  gli  dichiarano 
ineleggibili  a  consiglieri  comunali  (2),  e  sentenze  che  vanno 
in  senso  contrario  (3).  Recentemente  il  Consiglio  di  Stato 
opinò,  che  la  legge  sulle  istituzioni  di  beneficenza,  non  avendo 
riprodotte  le  parole  dell'articolo  29  della  legge  comunale,  che 
escludono  i  membri  delle  Collegiate  e  dei  Capitoli,  non  ha 
voluto  renderli  ineleggibili  a  membri  delle  amministrazioni  di 
beneficenza  (4).  Se  ciò  fosse  vero,  non  sarebbe  nemmeno  pro- 
ponibile la  distinzione,  ma  sparirebbe  affatto  la  ineleggibilità 
di  questi  ecclesiastici,  fosse  o  non  fosse  soppresso  il  Capitolo 
0  la  Collegiata.  Ma  per  dire  liberamente  la  mia  opinione, 
non  credo  adottabile  il  parere  suenunciato,  perchè  il  richiamo, 
che  l'articolo  II  della  legge  di  beneficenza  fa  dell'articolo  29 
della  legge  comunale,  è  assoluto;  e  quindi  comprensivo  anche 
'dei  membri  capitolari.  Tenuta  ferma  la  esclusione,  quando  il 
Capitolo  0  la  Collegiata  non  sia  soppressa,  nel  resto  io  credo 


(1)  Vedi  Cons.  di  Stato,  Parere  18  dicembre  1891  (Legge,  92,  1,  857)  ;  dove 
è  richiamata  una  decisione  della  Cassazione  di  Roma  del  17  maggio  1887. 

(2)  Firenze,  20  aprile  1870  (Mon.  Arma,  76,  303)  ;  Napoli,  80  agosto  1882 
(m,  83,  229). 

(3)  Cass.  Eoma,  27  gennaio  e  29  marzo  1880  {ivi,  80,  152  ;  Corte  Suprema 
89,  155,  e  suppl.  141). 

(4)  Parere,  27  maggio  1891  (BolleUino,  92,  599). 
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che  una  volta  avvenuta  la  soppressione,  venga  meno  la  in- 
compatibilità. 

58.  Fin  qui  le  cause  di  esclusione  enunciate  nella  legge 
sulla  beneficenza.  Oltre  a  queste,  ve  ne  sono  altre,  di  cui 
bisogna  tener  conto  per  eflfetto  di  leggi  diverse.  Tale  è  quella, 
che  riguarda  i  funzionari  dell'ordine  giudiziario:  giacché  per 
norma  fondamentale  dell'Ordinamento  loro  non  possono,  ad 
eccezione  delle  cariche  di  Consigliere  comunale  e  provinciale, 
occupare  altri  pubblici  impieghi  od  uffici  amministrativi  (1),. 
Siccome  la  Congregazione  di  carità  è  un  ufficio  pubblico 
amministrativo,  non  vi  può  esser  dubbio  sulla  incompatibilità 
tra  r  uno  e  l' altro  ufficio  (2).  Tuttavia  nella  pratica  è  avve- 
nuto più  d' una  volta,  che  qualche  magistrato  sia  stato  inca- 
ricato dell'ufficio  di  Commissario  regio  di  una  Congregazione 
disciolta.  La  ragione  si  è,  che  l'ufficio  del  Commissario  regio 
è  temporaneo,  e  il  magistrato,  mentre  lo  esercita,  viene  eso- 
nerato dalle  funzioni  giudiziarie. 

Ma  può  disputarsi,  se  un  magistrato  o  un  funzionario  qual- 
siasi dell'ordine  giudiziario,  possa  rivestire  la  carica  di  am- 
ministratore di  un  opera  pia  diversa  dalla  Congregazione  di 
carità,  quando  vi  sia  chiamato  dalle  tavole  di  fondazione,  o 
sia  egli  stesso  il  fondatore.  La  ragione  di  dubitare  nasce  dal 
vedere,  che  il  citato  articolo  14  permette  ai  funzionari  del- 
l'ordine giudiziario  di  esercitare  l'ufficio  di  Consiglieri  co- 
munali. Non  trovo  per  altro,  che  il  caso  sia  stato  risoluto 
dalla  giurisprudenza. 

Altre  incapacità  possono  derivare  dalle  condanne,  che  ina- 
bilitino ai  pubblici  uffici:  e  a  tal  proposito  bisogna  tener 
conto  sopratutto  delle  disposizioni  del  Codice  penale  (3). 


(1)  Art.  14,  R.  D.  SuH'ordinam.  giudiziario  6  dicembre  1865,   modificato 
daUa  Legge  23  dicembre  1875. 

(2)  Giurisprudenza   costante.  Cons.  di  Stato,  Parere,  1   marzo  1873  (Ì?«u. 
hmef,  n,  275). 

(3)  Artt.  20,  n.  2;  207,  n.  1  ;  11,  20,  35,  41,  86, 87,  95,  n.  3;  97, 100, 168  e  segg. 
Cod.  pen. 
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Finalmente,  parlando  in  generale  concludo,  che  sebbene  le 
incapacità  non  possano  presumersi,  né  indursi  per  analogia 
legale,  ciò  non  di  meno,  ci  possono  essere  delle  incompatibilità, 
le  quali  siano  necessarie  per  l'osservanza  della  legge,  e  pure 
non  ne  risultino  che  in  modo  indiretto.  Difatti,  non  può  essere 
amministratore  il  tesoriere,  perchè  per  principio  generale  non 
si  può  cumulare  un  ufficio  di  contabilità  con  un  ufficio  di 
amministrazione  nel  senso  ristretto  della  parola  (1). 

59.  Fin  qui  ho  parlato  delle  incompatibilità  assolute.  Sono 
invece  relative  alle  condizioni  speciali,  in  cui  venga  a  trovarsi 
l'amministrazione  caritativa,  la  disposizione  che  non  più  della 
metà  dei  membri  di  una  Congregazione  di  carità  possa  appar- 
tenere al  Consiglio  comunale;  e  l'altra,  che  non  possano  sedere 
contemporaneamente  nella  stessa  amministrazione  gli  ascen- 
denti e  i  discendenti,  i  fratelli,  le  sorelle,  i  coniugi,  i  suoceri, 
il  genero  e  la  nuora:  salvo  che  lo  Statuto  particolare  disponga 
il  contrario  (2). 

La  ragione  della  prima,  è  d'impedire  l'assorbimento  del- 
l'amministrazione della  beneficenza  nell'amministrazione  del 
Comune  ;  della  seconda,  di  remuovere  il  pericolo,  che  gli 
interessi  o  le  affezioni  di  famiglia  disturbino  il  regolare  an- 
damento della  cosa  pubblica.  Le  questioni  sorte  fin  ora  si 
riducono  a  una  sola:  se  cioè  il  Presidente  della  Congrega- 
zione di  carità  è  compreso  nel  numero  dei  membri,  che  non 
possono  far  parte  della  Congregazione.  Io  non  so  dubitare 
dell'  affermativa,  giacché  il  pronome  essi  dell'  articolo  6  si 
riferisce  grammaticalmente  e  al  presidente  e  ai  membri  della 
Congregazione;  e  il  testo  non  ne  limita  altrimenti  la  portata  (3). 

Gli  effetti  poi  di  queste  incompatibilità  sono  la  nullità  della 
nomina,  quando  viene  chiamato  a  far  parte  della  Congrega- 
zione, chi  è  già  nelle  condizioni  di  ufficio  o  di  parentela,  che 


(1)  Vedi  Luchini,  op.  cU.  §§  265,  256,  257,  258,  259,  260,  261. 

(2)  Artt.  6  e  14  Legge  17  luglio  1890. 

(8)  Luchini,  op,  cit,  %  181  ;  contro,  Bollettino  delle  opere  pie,  IT,  pagg.  5  e 
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determinano  l'incompatibilità.  Ma  se  invece,  colui  che  già  fa 
parte  della  Congregazione  sia  eletto  Consigliere  comunale,  o 
venga  a  trovarsi  per  fatti  nuovi  nei  gradi  di  cognazione  o 
di  affinità  indicati  nell'articolo  14,  può  fare  l'ozione  e  rinun- 
ziare alla  carica  di  consigliere:  altrimenti,  decade  dalla  Con- 
gregazione, come  ne  decade  negli  altri  casi  di  sopraggiunta 
incompatibilità. 

Il  Regolamento  spiega,  come  si  debba  procedere  all'  appli- 
cazione di  questi  articoli  di  legge,  nel  regolare  sia  l'esercizio 
dell'ozione,  sia  gli  efletti  delle  nomine  contemporanee  (1);  ma 
'  ricordati  i  principii  fondamentali,  io  debbo  astenermi  dai  par- 
ticolari delle  applicazioni,  che  sono  di  competenza  speciale 
del  diritto  aoMninistrativo  (2). 

Per  le  stesse  ragioni  mi  sarà  condonato  di  non  fermarmi 
sul  procedimento  elettivo,  mediante  il  quale,  o  a  termini  degli 
statuti  organici,  o  a  termini  della  legge  si  procede  alla  nomina 
degli  amministratori,  alla  rinnovazione  delle  rappresentanze 
collegiali,  e  dei  singoli  amministratori  (3). 

60.  Vediamo  ora,  chi  debba  pronunciare  sulla  legalità  delle 
nomine  e  delle  decadenze:  e  quali  siano  le  sanzioni  commi- 
nate dal  legislatore  per  assicurare  l'adempimento  delle  sue 
disposizioni. 

La  legge  non  determina  la  competenza  per  giudicare  in 
primo  grado  sulla  legalità  delle  nomine;  ma  per  regola  ge- 
nerale di  diritto  amministrativo,  sono  i  collegi  stessi  o  con- 
sigli di  amministrazione,  quelli  che  giudicano  sulla  validità 


(1)  Artt.  6,  7,  15,  16,  18  Begolam.  amm. 

(2)  Artt.  4  e  9  Legge. 

(3)  Art.  6  ivi.  Il  Presidente  e  i  membri  della  Congregazione  di  Carità 
sono  eletti  dal  Consiglio  Comunale  nella  sessione  di  autunno.  H  Presidente 
dora  in  carica  un  quadriennio,  ed  i  membri  si  rinnovano  per  un  quarto  ogni 
anno:  Art.  10...  né  possono  essere  rieletti  senza  interruzione  più  di  una  volta. 
Art.  82,  n.  8...  Gli  amministratori,  che  senza  giustificato"  motivo  non  interven- 
gono per  tre  mesi  consecutivi  alle  sedute,  decadono  dalla  carica.  Nel  resto 
vedansi  gli  articoli  6,  7,  9,  15, 16,  17,  19,  20  del  Begolam.  amm. 
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delle  nomine  di  coloro,  che  sono  chiamati  a  ferne  parte.  Ciò 
apparisce  indirettamente  dall'articolo  34  della  legge.  Se  non 
v'  è  consiglio  0  altra  assemblea,  e  nemmeno  un'  autorità  sin- 
gola determinata  dallo  Statuto  organico,  la  competenza  spetterà  . 
al  Prefetto. 

Dopo  la  pronuncia  di  primo  grado  sarà  dato  il  ricorso 
gerarchico  amministrativo?  Senza  dubbio:  dalla  deliberazione 
dei  consigli  al  Prefetto,  e  da  quella  del  Prefetto  al  Ministro  * 
dell'interno.  Si  tratta  di  attribuzioni  di  legalità  e  di  sorve- 
glianza, che  si  esercitano  dall'  autorità  politica.  Quindi  due 
conseguenze:  che  ninna  ingerenza  possa  esercitare  in  questo 
tema  la  Giunta  provinciale  amministrativa,  investita  esclusi- 
vamente dei  poter  tutorio  (1):  l'altra,  che  vi  sia  sempre  il 
ricorso  gerarchico,  il  quale  è  la  regola  ordinaria  della  ma- 
teria amministrativa  in  difetto  di  esplicito  diniego:  in  ultimo, 
che  l'autorità  pubblica  possa  anche  di  ufficio  annullare  il 
provvedimento,  se  contiene  qualche  illegalità. 

A  tale  effetto  le  deliberazioni  di  nomina,  elezione  o  riele- 
zione devono  essere  comunicate  all'  autorità  politica  del  cir- 
condario (2). 

Dicasi  il  medesimo  circa  le  incompatibilità  sopravvenute. 
E  vero,  che  l' articolo  20  del  Regolamento  attribuisce  al 
Prefetto,  udito  il  Consiglio  di  Prefettura,  di  pronunciare  la 
dichiarazione  d'incompatibilità;  ma  questa  disposizione  intesa 
a  porre  in  mora  il  decaduto  agli  effetti  della  penalità,  non 
può  togliere  la  naturale  competenza  dei  Collegi  o  dei  Consigli, 
che  compongono  la  rappresentanza  dell'istituzione  (3). 

Oltre  il  ricorso  gerarchico  potrà  esservene  uno  alla  IV'  Se- 
zione, 0  piuttosto  vi  sarà  adito  all'azione  giudiziaria  davanti 
ai  tribunali  ?  E  assai  difficile  rispondere.  Se  la  questione  sorge 
sulla  capacità  legale  o  sul  diritto  di  un  eligendo  a  far  parte 


(1)  Cons.  di  Stato;  Parere,  28  luglio  1880,  citato  dal  Luchini,  op,  cj^.  §  138. 

(2)  Art.  34  capoverso,  Legge. 
<3)  Luchini,  op.  cu.  %  211. 
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di  un'amministrazione  per  esservi  chiamato  dalla  legge  di 
fondazione,  ovvero  sulla  incorsa  decadenza,  non  par  dubbio, 
che  la  questione  verte  sopra  un  diritto,  e  sulla  competenza 
dei  tribunali  ordinari.  A  tale  intento  l'articolo  82  lettera  6, 
n.  1,  della  legge  concede  anche  l'esercizio  dell'azione  popo- 
lare. Ciò  nondimeno  l'articolo  81  autorizzando  il  ricorso  alla 
IV'  Sezione  contro  tutti  i  provvedimenti  definitivi  del  Governo 
per  violazione  di  legge,  eccesso  di  potere  e  incompetenza, 
senza  eccettuarne  i  provvedimenti  di  cui  si  ragiona,  induce 
a  credere,  che  non  abbia  negato  il  ricorso  alla  IV*  Sezione. 
Ricorso  sperimentabile  dagli  interessati,  dalle  rappresentanze 
e  dai  componenti  di  esse,  dai  contribuenti,  dai  Consigli  pro- 
vinciali e  comunali  sotto  le  condizioni  quivi  dichiarate. 

Ma  come  si  fa  a  determinare  i  limiti  della  competenza  giu- 
diziaria e  di  quella  della  IV*  Sezione?  Qui  non  abbiamo  la 
disposizione  della  legge  comunale,  che  distingua  fra  questioni 
di  eleggibilità  e  questioni  di  regolarità  di  operazioni  eletto- 
rali. Dovrà  ritenersi  implicita  nel  concetto  legislativo,  o  dovrà 
ricorrersi  ad  altri  criteri  ?  Potrebbe  rispondersi  secondo  il 
solito:  quando  si  disputa  del  diritto  sono  competenti  i  tribunali, 
quando  si  tratta  di  un  mero  interesse,  è  competente  la  IV'  Se- 
zione. Ma  questa  ris[K)sta  sarebbe  una  petizione  di  principio, 
perchè  il  punto  critico  sta  precisamente  nel  sapere,  quando 
ci  sia  il  diritto  e  quando  l'interesse.  Mancano  sul  proposito 
giudicati,  da  cui  possa  attingersi  qualche  lume  direttivo.  Pre- 
pariamoci dunque  a  qualche  battaglia  nel  fòro,  ed  aspettiamo, 
che  la  Corte  di  cassazione,  supremo  giudice  della  competenza, 
ci  fornisca  quei  lumi  direttivi,  che  niun  altro  saprebbe  dare. 

E  questioni  pure  nasceranno  sul  decidere,  quale  sia  l'inte- 
resse richiesto  per  esperimentare  il  ricorso.  Quando  si  porta 
la  questione  innanzi  ai  tribunali,  v'è  l'azione  popolare.  Ma 
innanzi  alla  IV*  Sezione  può  bastare  il  semplice  interesse  di 
elettore  o  cittadino,  o  si  richiede  un  interesse  personale  nella 
nomina?  Le  discussioni  parlamentari  favoriscono  questo  secondo 
concetto,  ma  la  IV*  Sezione  non  lo  ha  fino  ad  oggi  adottato. 


Digitized  by  VjOOQIC 


138  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO    III.    LIBRO    I. 

Venendo  da  ultimo  alle  sanzioni,  oltre  la  nullità  della 
nomina,  o  la  decadenza  secondo  le  osservazioni  già  fatte,  la 
legge  commina  anche  certe  pene  pecuniarie,  a  chi  in  mala 
fede  assuma  l'ufficio,  o  decaduto  continui  ad  esercitarlo,  tranne 
il  caso  di  assoluta  necessita  (1).  Però,  si  avverta  bene,  sono 
pene  di  carattere  civile;  che  cedono  il  posto  all'azione  penale 
solo,  quando  concorrano  i  termini  di  un  reato  (2).  Non  esclu- 
dono la  responsabilità  civile  dei  danni  recati  all'opera  pia  per 
l'esercizio  abusivo  e  colposo  della  carica:  e  finalmente  sono 
per  natura  loro  di  stretta  applicazione,  sicché  ricusano  inter- 
petrazione  estensiva  sul  fondamento  dell'analogia  giuridica  o 
legale. 

III. 

61.  e)  Collettori,  comitati  di  erogazAone,  impiegati.  Le 
Congregazioni  di  carità  e  le  altre  opere  pie  sono  autorizzate 
a  valersi  di  collettori  fiduciari  per  raccogliere  le  oblazioni  ; 
di  Comitati  di  erogazione,  ugualmente  di  fiducia,  per  distri- 
buire le  beneficenze,  secondo  i  loro  Statuti  o  Regolamenti  (3). 
Gli  uni  e  gli  altri  rappresentano  dei  veri  mandatari  civili  degli 
amministratori,  che  sotto  la  responsabilità  di  costoro  compiono 
gratuitamente  l'incarico,  ne  rendono  conto,  e  si  fanno  rim- 
borsare delle  spese. 

Sono  anche  autorizzate  a  valersi  di  impiegati,  quando  la 
entità  del  patrimonio  e  il  carattere  delle  beneficenze  ne  fac- 
ciano sentire  la  necessità.  Il  che,  richiamando  le  avvertenze 
già  fatte,  succede  nelle  amministrazioni  organizzate  (4).  La 
legge  prevede  questa  necessità,  e  permette  alle  Congregazioni 
e  alle  istituzioni  che  versano  in  questa  condizione,  o  di  valersi 


(1)  Artt.  13,  88  Legge;  20  Begol.  amm. 

(2)  Cit.  art.  18. 

(8)  Artt.  11  e  12  Regolam.  cit. 
(4)  Vedi  n.  50. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE   II.  139 

degli  impiegati  e  dei  locali  del  Comune  e  di  altri  istituti  (il 
che  si  regola  eoa  reciproci  accordi  e  col  permesso  della  Giunta 
amministrativa),  ovvero  di  adibire  un  personale  proprio  e 
pari  alle  occorrenze  (1).  Comprende  ognuno,  che  gli  stabili- 
menti caritativi  di  grande  importanza,  specialmente  gli  ospi- 
talieri e  quelli  di  ricovero,  non  possono  fare  a  meno  di  un 
personale  fisso  amministrativo:  cioè  di  tesorieri,  ragionieri  od 
economi  nel  vero  senso  della  parola:  di  un  personale  sanitario, 
composto  di  medici,  chirurghi,  farmacisti,  infermieri:  oppure 
di  un  personale  educativo  e  insegnante,  come  professori,  mae- 
stri, cappellani,  confessori;  e  infine,  possono  secondo  i  casi, 
aver  bisogno  di  Suore  della  carità,  balie,  nutrici,  insomma  di 
persone  adatte  all'allevamento  della  prima  infanzia,  o  all'edu- 
cazione della  gioventù,  o  anche  al  basso  servizio.  La  legge 
non  si  oppone;  ma  vuole,  che  la  pianta  organica  del  personale 
stipendiato  sia  fissato  con  regolamento  speciale  approvato  dal 
potere  tutorio:  il  quale  regolamento  determini  lo  stipendio,  il 
diritto  a  pensione,  la  durata  dell'ufficio,  le  norme  dei  licen- 
ziamenti, delle  dispense  dal  servizio,  dei  collocamenti  a  riposo. 
Brevemente  le  basi  principali  dei  capitolati,  che  si  debbono 
stipulare  (2), 

La  condizione  giuridica  di  questi  impiegati  e  dei  salariati 
delle  opere  pie  ha  molta  analogia  con  quella  degli  impiegati 
e  dei  salariati  comunali,  laonde  non  è  inutile  il  richiamo  allo 
regole  esposte  a  tal  proposito  (3).  Tuttavia  solleva  difficoltà 
anche  più  gravi,  perchè  la  legge  tace,  e  i  regolamenti  delle 
pie  istituzioni  variano  moltissimo  uno  dall'altro.  Lo  stesso 
ufficio,  per  esempio  quello  di  Tesoriere,  può  avere  diversi 
caratteri,  e  presentare  la  figura  giuridica,  ora  di  un  contratto 


(1)  Artt.  31  e  78,  capoverso  cit.  Legge;  51  Begolam.  amm.;  54  Begolam.  di 
Contab.  Corrispondono  agli  artt.  30  e  segg.  Legge  3  agosto  1862  ;  16,  18  Rs- 
^Ifun.  27  novembre  1862. 

(2)  Art.  51  Regolam. 

(8)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  185  e  segg. 
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d'appalto,  e  ora  di  un  impiego  a  stipendio  fisso  (1),  Succede 
perfino,  e  l'ho  già  avvertito  (2),  che  la  carica  d'impiegato  si 
confonde  qualche  volta  con  quella  di  amministratore;  perchè 
si  trovano  certi  capi  di  ufficio,  che  mentre  sono  meri  impiegati, 
esercitano  anche  un  potere  deliberativo  e  diventano  i  veri 
amministratori  del  Corpo  morale:  ragione  per  cui  la  legge 
ha  voluto,  che  firmino  le  deliberazioni  e  i  provvedimenti,  e  ne 
restino  corresponsabili  (3),  Dal  che  si  capisce,  quanto  sia  dif- 
ficile precisare  la  condizione  giuridica  degli  impiegati  e  dei 
salariati,  e  perchè  manchino  sul  proposito  principii  comune- 
mente approvati  (4). 

G2.  Tuttavia  non  andrà  lungi  dal  vero,  a  parer  mio,  chi 
distinguerà  prima  di  tutto  gli  impiegati  esterni  dagli  interni. 
Quelli  si  dicono  impropriamente  impiegati,  e  costituiscono  il 
personale  tecnico  degli  insegnanti,  dei  sanitari,  dei  maestri, 
delle  nutrici  o  balie  e  via  discorrendo;  nelle  relazioni  del 
quale  domina  esclusivamente  il  capitolato,  e  conseguentemente 
la  locazione  d'opera.  Tanto  più,  che  la  maggior  parte  di 
coloro  che  ne  fanno  parte,  non  presta  nemmeno  tutta  l'opera 
sua  al  luogo  pio  (5).  Venendo  poi  agli  impiegati  interni,  bi- 
sogna fare  una  classe  a  parte  degli  inservienti  o  salariati, 
come  quelli  che  sono  anche  essi  dei  locatari  d'opera  (6).  Re- 
stano gli  impiegati  di  segreteria,  o  amministrativi  :  e  questi  si 
trovano  generalmente  in  una  condizione  analoga  a  quella  degli 


(1)  Arti.  22  Legge,  82  a  38  Regolam.  amm.  38  a  50  Begolam.  di  Contab. 

(2)  Vedi  n.  50. 

(3)  Art.  32,  n.  5  Legge. 

(4)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §§  158  e  15i.  Parere  del  CJons.  di  Stato,  18  ot- 
tobre 1879  (Foro,  80,  3,  82)  ;  23  giugno  1875  (Legge,  75,  2,  291). 

(5)  La  IV*  Sezione  ritenne,  che  il  chirurgo  di  uno  spedale  non  incaricato 
di  un  servizio  continuo,  ma  della  cura  periodica  dei  malati  a  certe  ore  del 
giorno,  non  poteva  considerarsi  come  un  vero  impiegato  dell'Opera  pia,  ma 
era  un  locatario  di  opere  puro  e  semplice.  Dee.  22  gennaio  1891  (Giust.  tsmm. 
92,  1,  42). 

(6)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  185  e  segg. 
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impiegati  comunali.  Hanno  cioè  delle  relazioni  miste  di  pub- 
blico e  privato  diritto,  ma  con  prevalenza  di  quest'ultimo, 
quanto  più  il  trattamento  si  avvicina  a  un  prezzo  di  locazione, 
e  ha  per  base  un  capitolato.  Tuttavia  a  certi  effetti,  e  segna- 
tamente a  quelli  penali,  sono  considerati  come  pubblici  uffi- 
ciali (1),  benché  non  possano  parificarsi  ai  notari. 

La  tendenza  moderna  è  di  pareggiare  la  condizione  degli 
impiegati  delle  opere  pie,  quanto  più  sia  possibile,  a  quella 
degli  impiegati  dello  Stato:  di  munirli  delle  stesse  guarentige, 
e  di  permettere  la  stabilità  del  servizio,  donec  bene  se  ges- 
serint  Per  ora,  hanno  il  privilegio  della  insequestrabilità 
parziale  degli  stipendi  e  delle  pensioni,  secondo  la  legge  del 
26  luglio  1888:  e  un  fòro  speciale  istituito  dalla  legge  del 
1**  maggio  1890  sull'ordinamento  della  Giustizia  amministra- 
tiva, contro  i  licenziamenti,  le  dispense  dal  servizio  e  certo 
sospensioni,  che  non  potrebbero  giudicarsi  dai  tribunali  or- 
dinari (2). 

Ma  non  ogni  questione  è  tolta  di  mezzo,  e  recentemente  la 
Cassazione  di  Roma  ha  deciso  sopra  un  punto  assai  dubbioso 
in  tema  di  competenza. 

Tratta  vasi  di  un  certo  flebotomo   della  Congregazione  di 


(1)  Lnchini,  op.  cU,  §§  9,  115. 

(2)  Art.  1  -  ivi  -  «  La  Giunta  provinciale  amministrativa  è  investita  di  giu- 
risdizione amministrativa  per  decidere...  pronunciando  anche  in  merito,  dei 
ricorsi...  relativi  alle  materie  seguenti...  12.  Ricorsi  degli  impiegati  provinciali, 
comunali,  delle  Opere  pie  e  degli  Enti  morali  soggetti  alla  tutela  della  Giunta 
provinciale  amministrativa,  colle  quali  siano  stati  destituiti,  dispensati  dal 
servizio,  o  in  qualsiasi  altra  forma  licenziati  ;  e  siano  stati  sospesi  per  un  tempo 
maggiore  di  tre  mesi,  ovvero  siasi  provveduto  intorno  alla  formazione  del 
ruolo  di  anzianità. 

«  Art.  2,  n.  2.  Contro  le  deliberazioni  delle  rappresentanze...  delle  Opere 
pie...  con  le  quali  siano  state  inflitte  agli  impiegati  respettivi  pene  disciplinari 
inferiori  a  quelle  indicate  nel  numero  12,  o  sìansi  dati  intomo  alla  loro  car- 
riera provvedimenti  diversi  da  quelli  indicati  nell'articolo  stesso.  » 

Contro  le  decisioni  delle  Giunte  v'è  poi  il  ricorso  alla  IV*  Sezione  del  Con- 
siglio di  Stato,  secondo  l'articolo  19  della  Legge  stessa. 
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carità  di  Fano,  licenziato  in  tronco  con  tutti  gli  altri  impie- 
gati dallo  Spedale  di  Santa  Croce,  al  seguito  dei  reclami 
della  cittadinanza  contro  Certi  inconvenienti  che  lamentavansi 
nel  servizio  dello  Spedale.  11  Pretore  di  Fano  avea  respinta 
la  domanda  del  flebotomo,  ritenendo,  che  a  norma  del  rego- 
lamento di  servizio  interno  dello  Spedale,  egli  poteva  essere 
licenziato  ad  libitum.  11  tribunale  di  Pesaro  all'  incontro, 
l'aveva  accolta;  e  non  si  era  astenuto  dal  riconoscere  espli- 
citamente la  competenza  dell'autorità  giudiziaria,  sul  fonda- 
mento che  la  questione  veniva  in  sostanza  a  cadere  sopra  il 
risarcimento  dei  danni  per  lesione  del  diritto  contrattuale. 
La  Corte  di  cassazione  non  fu  dello  stesso  sentimento  ;  e  con- 
siderando che  il  contratto  di  locazione  di  opere,  quando  è 
posto  in  essere  tra  un  privato  e  un'autorità  pubblica  nello 
interesse  di  un  pubblico  servizio,  ha  sempre  un  elemento,  che 
ne  modifica  l'essenza  e  lo  rende  differente  dai  congeneri  con- 
tratti intervenuti  tra  privati,  annullò  la  sentenza  del  tribu- 
nale, e  riconobbe  la  incompetenza  dell'autorità  giudiziaria. 
Per  definire,  disse  la  Cassazione,  se  le  questioni  relative  alla 
licenza  rientrino  nella  competenza  giudiziaria,  occorre  esclu- 
dere, che  la  disdetta  sia  data  dalla  pubblica  autorità  esplicando 
il  suo  diritto  d'impero,  per  ragioni  di  pubblico  servizio  o  per 
motivi  di  disciplina;  solo  quando  ciò  sia  escluso,  resterà  una 
disdetta  trasmessa  dall'autorità  qual  privato  contraente,  per 
ufficio  di  gestione  (1).  Ciò  consuona  perfettamente  con  le 
cose  già  dette,  e  le  conferma  autorevolmente.  Ciò  vuol  dire. 


(1)  Cass.  Roma,  9  febbraio  1894  {Annali,  94,  p.  sp.  33).  Sullo  stesso  argo- 
mento vedansi  le  decisioni  della  Cassazione  predetta  a  sezioni  unite,  7  feb- 
braio 1893  {ivi,  98,  p.  sp.  29)  ;  6  aprile  1893  {ivi,  93,  p.  s.  102),  Tuna  sul  licenziamento 
degli  impiegati  per  motivi  disciplinari,  l'altra  sul  licenziamento  per  motivi  di 
indole  patrimoniale.  E  le  decisioni  della  IV**  Sezione  del  CJonsiglio  di  Stato, 
che  estesero  al  messo  comunale  e  alla  guardia  municipale  il  benefìcio  della 
competenza  amministrativa,  perchè  stipendiati  a  ruolo  fisso  con  relativa  sta- 
bilità di  servizio.  Dee.  18  luglio  1893  (Foro,  94,  3, 11);  18  luglio  e  8  agosto  1898 
(m,  93,  3,  148  e  150);  29  dicembre  1892  {Legge,  93,  1,  498). 
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se  non  prendo  un  abbaglio,  che  solamente  le  disdette  date 
per  fine  di  contratto,  quando  si  disputa  sulla  durata  e  inter- 
petrazione  di  esso  indipendentemente  da  ogni  provvedimento 
autoritario  di  pubblico  servizio,  restano  escluse  dalla  portata 
dell'  articolo  1,  n.  12  della  legge  V  maggio  1890  sulla  giu- 
stizia amministrativa,  e  devolute  al  potere  giudiziario. 

Ma  chi  sono  coloro  che  possono  profittare  del  ricorso  alla 
Giunta  provinciale?  Secondo  la  lettera  della  legge,  i  soli 
impiegati  ;  ma  siccome  non  sono  da  essa  definiti,  e  nemmeno 
è  iatta  la  distinzione  tra  impiegati  e  salariati,  che  si  trova 
nella  legge  comunale,  quindi  nascono  le  difficoltà.  Che  non 
possano  giovarsene  gli  amministratori  è  cosa  fuori  di  dubbio, 
e  risulta  dalle  avvertenze  già  fatte  (1).  Può  solo  farsi  la 
questione,  se  un  amministratore  stipendiato  diventi  un  impie- 
gato j  ed  io,  agli  effetti  di  cui  si  discorre,  non  sarei  ripugnante 
dall' aflermativa.  Ma  la  questione  si  è  agitata  finora  tra  im- 
piegati e  salariati  ;  e  siccome  la  legge  non  distingue  gli  uni 
dagli  altri,  però  la  giurisprudenza  è  stata  larga  e  proclive 
ad  estendere  a  tutti  il  beneficio  del  ricorso  alla  Giunta  (2). 

IV. 

63.  Rappresentanza  straordinaria.  Quando  un'ammini- 
strazione ordinaria  di  qualche  opera  pia,  o  della  Congrega- 
zione di  Carità,  non  compia  gli  alti  obbligatori:  ovvero,  quando 
sia  temporaneamente  disciolta  per  le  cause  indicate  nell'ar- 
ticolo 46  della  legge  :  oppure,  quando  sia  venuta  a  mancare 
per  altra  causa  che  ne  renda  impossibile  la  normale  ricosti- 
tuzione, allora  ha  luogo  la  rappresentanza  straordinaria. 

Nel  primo  caso,  l'amministrazione  ordinaria  rimane  in  ca- 
rica j  ma  il  Prefetto  nomina  un  delegato  speciale  per  compiere 


(1)  Vedi  Luchini,  op.  cU.  §  163. 

(2)  Vedi  le  decisioni  citate  neWe  note  precedenti  :  e  Luchini,  ìoc.  cit.  %  162. 
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l'atto  che  l'amministrazione  ha  omesso.  Se  ne  vedono  nel  nostro 
diritto  positivo  due  applicazioni  :  una  generica  nell'articolo  80 
per  il  compimento  degli  atti  resi  obbligatori  da  legge  o  da 
regolamento:  una  speciale  nell'articolo  17  della  legge,  e  92  del 
Regolamento  amministrativo,  secondo  i  quali  il  Prefetto  no- 
mina, udito  il  Consiglio  di  Prefettura,  un  procuratore  speciale 
per  domandare  in  giudizio  la  risoluzione  dei  contratti,  conclusi 
in  contravvenzione  all'articolo  15. 

Il  delegato  speciale,  e  il  procuratore  ad  Utem  hanno  quindi 
una  rappresentanza  non  generica  e  illimitata,  ma  speciale  ad 
hoc;  né  altre  cose  potrebbero  fare  senza  incorrere  in  mani- 
festo eccesso  di  potere.  Esaurito  l'incarico  decadono,  e  sono 
tenuti  a  render  conto. 

Possono  pretendere  una  indennità  ?  La  legge  non  è  chiara  (1). 
Tuttavia  a  me  par  di  si:  con  la  differenza,  che  l'indennità 
del  delegato  speciale,  essendo  cOvsa  amministrativa  e  stragiu- 
diziale,  dovrebbe  essere  liquidata  dal  Prefetto  ;  mentre  il  com- 
penso del  procuratore  speciale  alla  lite  si  dovrebbe  liquidare 
dall'autorità  giudiziaria. 

64.  La  mancanza  poi  dell'amministrazione  ordinaria,  per 
venire  all'altro  caso,  può  verificarsi  : 

0  per  scioglimento  decretato  dal  Governo, 
0  per  fatti  accidentali,  avvenuti  quando  non  sia  più  pos- 
sibile ricostituire  immediatamente  la  rappresentanza  stabilita 
dallo  Statuto  organico  delle  Istituzioni. 

Cominciamo  dal  primo,  che  è  il  solo,  di  cui  si  occupi  la 
legge.  Per  l'articolo  46  della  quale  il  Governo  ha  facoltà  di 
sciogliere  un'amministrazione  negligente  o  infedele;  ma  le  no- 
zioni sul  modo  di  esercitare  questa  facoltà  non  possono  riuscire 
chiare  e  precise,  che  nella  teorica  della  sorveglianza  gover- 
nativa. Qui  basti  accennare  all'amministrazione  straordinaria. 


(1)  Art.  50  capoverso  :  «  In  questo  articolo  sono  istituiti  un  giudice  e  una 
procedura,  ma  solo  per  porre  a  carico  degli  amministratori  responsabili  le 
spese  di  missione  e  ogni  altra  indennità.  » 
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che  deve  temporaneamente  surrogare  quella  disciolta  :  e  ncK 
tare,  che  il  legislatore  ha  voluto  scansare  gli  abusi,  a  cui  si 
è  prestato  il  sistema  dei  Regi  Commissari,  limitando  la  no- 
mina di  essi  ai  casi  di  assoluta  necessità.  Perciò  la  gestione 
temporanea  spetta  di  diritto: 

alla  Congregazione  di  Carità  del  Comune  locale,  rispetto 
alle  Opere  pie  particolari,  che  interessano  il  solo  Comune  : 
alla  Giunta  municipale    rispetto  alle  Congregazioni   di 
Carità  sciolte  per  la  prima  volta. 

Spetta  al  Regio  Commissario, 

quando  occorra  il  reiterato  scioglimento  della  Congrega- 
zione per  gli  stessi  motivi  del  primo  :  e 

quando  l'Istituzione  particolare,  la  cui  amministrazione 
è  disciolta,  interessi  più  Province  o  più  Comuni  (1). 

Fin  qui  la  legge  scritta  j  ma  siccome  la  necessità  fa  leggo 
da  sé,  la  nomina  del  Regio  Commissario  diverrà  indispensa- 
bile, anche  quando  non  sia  possibile  affidare  la  gestione  tem- 
poranea alla  Congregazione  o  alla  Giunta  municipale,  perdio 
siano  in  conflitto  d'interessi  con  l'istituzione:  ovvero,  quando 
la  Congregazione  sia  disciolta  (2),  mentre  la  Giunta  munici- 
pale trovavasi  già  sostituita  a  sua  volta  dal  Regio  Commis- 
sario del  Comune. 

Lasciando  al  diritto  amministrativo  il  determinare  le  rela- 
zioni dell'amministratore  temporaneo  e  dell'  Istituzione  verso 
il  Governo,  il  compito  della  parte  civile  si  riduce  a  duo 
punti  culminanti  da  esaminare.  Quali  sono  le  facoltà  e  gli 
obblighi  dell'amministratore  temporaneo  verso  l'istituzione 
e  verso  i  terzi?  quali  le  sue  responsabilità,  e  i  suoi  diritti 
per  ciò  che  concerne  la  retribuzione  dell'  opera  che  presta  ? 

Quanto  al  primo  punto,  non  si  deve  confondere  il  Commis- 
sario Regio,  0  la  rappresentanza  collegiale  della  Congrega- 


(1)  Artt.  49,  47,  48  Legge. 

(2)  Di  questo  caso  si  occupa  l'articolo  88  del  Regolam.  amm. 

Giorgi.  —  La  Dottrina  delU  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V. 
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zione  e  della  Giunta  municipale,  con  quel  delegato  speciale  di 
cui  ho  parlato  poco  sopra.  L'amministrazione  temporanea,  sia 
per  mezzo  del  Commissario,  sia  mediante  la  Giunta,  ha  il  suo 
principio  nelle  irregolarità  dell'amministrazione  precedente,  e 
il  suo  fine  nella  costituzione  di  una  nuova  amministrazione 
ordinaria.  Deve  dunque  raccogliere  i  dati  soggettivi  ed  og- 
gettivi della  responsabilità  degli  antichi  amministratori  :  deve 
provvedere  nei  termini  stabiliti  dalla  legge,  o  regolarmente 
prorogati  dal  Governo,  alla  ricostituzione  della  rappresentanza 
normale.  E  qui  abbiamo  al  solito  altre  disposizioni  di  carattere 
amministrativo,  che  si  trovano  nel  Regolamento  (1). 

Frattanto  l'amministrazione  straordinaria  è  incaricata  della 
gestione  temporanea  (2).  Viene  dunque  a  trovarsi  nella  me- 
desima condizione  giuridica  del  Regio  Commissario  nelle  am- 
ministrazioni comunali,  che  si  intende  sostituito  alla  Giunta 
municipale,  per  fare  tutti  gli  atti  di  urgenza  sotto  condizione 
della  ratifica  del  Consiglio  (3).  Ora  è  noto,  come  a  questo 
proposito  si  agiti  una  grave  disputa  nella  giurisprudenza,  che 
è  assai  incerta  nel  decidere,  se  gli  atti  compiuti  per  urgenza 
dalla  Giunta,  e  poi  non  ratificati  dal  Consiglio  comunale,  siano 
validi  a  fronte  dei  terzi,  i  quali  contrattarono  con  la  Giunta. 
A  parer  mio,  i  terzi  non  debbono  ignorare  la  condizione  di 
colui,  col  quale  contrattano  (4):  e  perciò,  se  la  mancanza  del- 
l'urgenza sia  manifèsta,  il  contratto  non  si  può  sostenere. 
Giova  per  altro  avvertire,  che  l'applicabilità  di  questa  con- 
clusione facilissima  a  verificarsi  nelle  amministrazioni  comu- 
nali, è  quasi  eliminata  in  tema  di  opere  pie  dal  sistema  tu- 
torio assai  rigoroso,  a  cui  le  ha  sottoposte  la  legge.  Tutti  gli 
atti  importanti  della  vita  civile,  che  producono  trasformazione 
del  patrimonio,  o  impegni  di  lunga  durata,  o  contestazioni  di 


(1)  Art.  91  del  Regol.  amm. 

(2)  Citati  artt.  47  e  segg.  Legge. 

(3)  Art.  118  Legge  comun.  e  prov. 

(4)  L.  //',  D.  de  rey.  iur.  (L,  17)  :  «  Qui  cum  alio  contrahit,  vel  est,  vel  debet 
esse,  non  ignarus  conditionis  eius.  » 
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liti,  debbono  essere  approvati  dalla  Giunta  provinciale.  Se 
.  dunque  l'atto  ebbe  siffatta  approvazione  è  perfetto,  e  la  nuova 
amministrazione  non  lo  può  disdire.  Che  se  l'approvazione 
mancò,  sarà  per  questo  solo  manifesta  la  nullità  dell'atto 
medesimo. 

Benché  ogni  fatica  meriti  retribuzione,  tuttavia  trattandoci 
della  causa  del  povero,  la  legge  ha  concessa  la  indennità  al 
solo  Regio  Commissario;  e  il  Regolamento  ha  inculcato  di 
preferire  nella  nomina  dei  delegati  couumali  le  persone,  che 
assumano  l'incarico  gratuitamente  (1).  Quando  dunque  T am- 
ministrazione temporanea  è  invece  affidata  alla  Congregazione, 
alla  Giunta  comunale  o  ai  delegati  di  essa,  manca  qualunque 
diritto  a  indennità,  e  si  considera  come  niunus  piiblicum 
tutto  ciò  che  in  tal  rispetto  si  faccia  dai  detti  corpi  collegiali. 
Non  sarà  per  altro  negato  il  rimborso  delle  spese:  che  anzi 
il  regolamento  permette  anche  l'indennità  di  trasferta  (2). 

Verso  chi  può  il  Regio  Commissario  esercitare  la  sua  azione 
di  indennità?  Secondo  il  principio  dominante,  verso  l'istitu- 
zione, nell'interesse  della  quale  fu  fatta  la  nomina:  salvo  il 
regresso  di  questa  contro  gli  amministratori  responsabili.  E 
tale  è  la  regola  sancita  dall'articolo  48;  nel  caso  cioè  di 
scioglimento  di  un'  ivStituzione  interessante  più  Province  o  più 
Comuni.  Ma  nell'articolo  47,  vale  a  dire  nel  reiterato  scio- 
glimento della  Congregazione  di  Carità,  la  indennità  è  posta 
a  carico  del  Comune,  salvo  rivalsa  contro  chi  di  ragione. 
Questa  disposizione  non  ha  potuto  salvarsi  dalle  critiche,  nò 
prima,  né  dopo  la  promulgazione  della  legge.  Invano  il  Go- 
verno l'ha  difesa  osservando,  che  in  fondo  in  fondo  la  colpa 
è  sempre  del  Comune,  essendo  il  Consiglio  comunale  quello 
che  elegge  la  Congregazione.  Per  altro  è  oggi  inutile  inda- 
gare, se  tale  ragione  sia  in  tutto  persuadente,  dal  momento, 
che  abbiamo  la  disposizione  della  legge.  Basterà  osservare, 


CI)  Arti.  47  e  segg.  Legge  ;  89  Regolam. 
(2)  Art.  89  cit. 
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che,  atteso  il  suo  carattere  di  gius  singolare,  non  può  appli- 
carsi per  estensione  analogica  ad  altri  casi. 

L' indennità  viene  liquidata  amministrativamente  dal  Pre- 
fetto con  decreto  suscettivo  di  ricorso  gerarchico  (1).  Sarà 
ammessa  l' azione  avanti  i  tribunali  ?  L' indennità  rappresenta 
senza  dubbio  un  credito;  ma  un  credito  l'ammontare  del  quale 
è  liquidato  dall'  arbitrio  discrezionale  del  Prefetto,  che  non  è 
certamente  censurabile  dai  tribunali.  Affinchè  dunque  siavi 
materia  di  azione  giudiziaria  parmi  indispensabile,  che  il  Regio 
Commissario  possa  vantare  un  credito  certo  e  liquidabile  con 
dati  positivi,  come  sarebbe  il  rimborso  di  una  spesa;  ovvero 
impugnasse  una  compensazione  per  danni,  di  cui  si  pretendesse 
tenerlo  responsabile:  in  breve,  che  proponesse  una  questione 
di  diritto  civile  sottratta  all'arbitrio  discrezionale  del  potere 
amministrativo. 

65.  Fin  qui  ho  parlato  dello  scioglimento.  L'amministra- 
zione di  un  istituto  di  beneficenza  retto  da  particolari  Statuti, 
può  anche  cessare  con  la  morte,  o  la  mancanza  sopravve- 
nuta per  altra  causa  delle  persone  degli  amministratori,  che 
hanno  tenuta  la  gestione.  Dovendosi  allora  surrogare  nuovi 
amministratori,  se  quelli  indicati  dallo  Statuto  mancano  as- 
solutamente, allora  è  il  caso  di  procedere  al  concentramento, 
0  alla  riforma  degli  Statuti  (2).  Ma  se  la  mancanza  del  chia- 
mato dal  fondatore  sia  puramente  temporanea,  non  troverei 
ragione  di  emettere  provvedimenti  definitivi:  mi  parrebbe 
piuttosto  il  caso,  che  il  Governo  provvedesse  d'urgenza  e  in 
modo  temporaneo. 

Uno  di  questi  provvedimenti  può  aversi  nella  nomina  del 
supplente,  che  il  Regolamento  prescrive  alle  amministrazioni 
non  costituite  in  corpo  collegiale;  il  qual  supplente  ammi- 
nistra temporaneamente  nei  casi  di  mancanza,  assenza  o  im- 


(1)  Art.  90  Regolam.  Da   questo  articolo  è  anche    prescritto,  che  non  si 
possano  pagare  acconti  al  R.  Commissario  senza  autorizzazione  della  Giunta. 

(2)  Artt.  56,  lett.  cj,  65  e  segg.  Legge  ;  19  Regolam. 
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pedimento  dell' amministrazione  normale  (1).  Un  altro  sarà  di 
ordinare  un  concentramento  provvisorio,  oppure  di  nominare 
un  delegato  temporaneo,  o  Regio  Commissario,  che  amministri 
la  fondazione,  finché  la  persona  designata  dal  fondatore  non 
possa  assumere  la  gestione.  Questa  facoltà  del  Governo  è  im- 
plicita nel  suo  diritto  di  vigilanza,  e  deve  svolgersi  con  lo  stesso 
procedimento,  col  quale  si  danno  i  provvedimenti  di  ur- 
genza (2).  Supponiamo,  che  il  discendente  del  fondatore,  chia- 
mato dallo  Statuto  organico,  sia  minorenne;  parrebbe  giusto, 
chp  un  concentramento  definitivo  lo  privasse,  per  questa  sola 
ragione,  di  ogni  diritto  di  amministrazione?  quando  un  prov- 
vedimento temporaneo  sarebbe  sufficiente  a  conciliare  Tinte- 
resse  del  povero  con  la  volontà  dei  fondatori  ? 

Quali  poi  siano  le  facoltà  e  gli  obblighi  dell'amministra- 
tore temporaneo  in  questi  casi,  non  si  può  affermare  con  un 
principio  generale:  potendo  i  provvedimenti  variare  secondo 
i  casi. 

Mi  resterebbe  a  parlare  della  responsabilità  degli  ammi- 
nistratori temporanei,  sia  per  effetto  di  legge,  sia  per  effetto 
di  Statuti.  Ma  chi  potrebbe  fondatamente  dubitare,  che  le 
regole  non  debbano  essere  quelle  medesime,  a  cui  soggiac- 
ciono gli  amministratori  ordinari?  La  temporaneità  di  una 
gestione  non  fu  mai  annoverata,  né  si  potrebbe  razionalmente 
annoverarla,  tra  le  cause  che  attenuano  la  responsabilità.  Può 
certamente  avere  per  effetto  di  ristringerne  il  campo  di  appli- 
cazione, essendo  più  limitato  e  breve  il  giro  delle  incumbenze 
temporanee,  che  delle  definitive.  Ma  se  questo  è  vero  da  un 
canto,  dall'altro  aumentano  perciò  le  occasioni  di  incorrere 
negli  eccessi  di  poteri;  perchè  gli  amministratori  temporanei 
si  dimenticano  spesso  del  limite  delle  loro  attribuzioni,  e  pre- 
tendono impegnare  l'opera  pia  in  atti  di  spettanza  degli  am- 
ministratori definitivi.  Or  bene,  gli  amministratori  temporanei. 


(1)  CHt.  art.  19  Begolam. 

(2)  Art.  46  in  principio  Legge. 
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siano  membri  di  Corpi  eiettivi,  cioè  delle  Congregazioni  e  delle 
Giunte  municipali,  siano  Regi  Commissari,  non  hanno,  e  non 
debbono  avere  privilegi  di  immunità,  né  totale,  né  parziale  : 
per  lo  che  la  teorica  della  responsabilità  a  loro  riguardo  si 
confonde  con  quella  degli  amministratori  ordinari,  della  quale 
vado  a  parlare. 

V. 

66.  Responsabilità.  Nel  diritto  antico,  dove  le  Opere  pie 
venivano  trattate  come  pupille,  da  questa  loro  condizione  giu- 
ridica dedussero  con  buon  fondamento  gli  interpetri,  che  anche 
ai  piarum  causaritm  achninistratoribus  dovessero  estendersi 
i  principii  di  responsabilità  dei  tutori  e  curatori  verso  le  so- 
stanze dei  pupilli  e  dei  minorenni  (1);  e  con  essi  anche  l'ipo- 
teca legale  concessa  dalla  L.  20,  Cod.  de  administr.  tut.  contro 
i  tutori  e  curatori  prò  officio  dclministrationis,  11  Voet  in- 
segna chiaramente  siffatta  dottrina;  e  dice,  come  gli  interpetri 
abbiano  non  solo  alle  città,  ma  anche  alla  Chiesa  e  ai  pii 
Stabilimenti  estesa  l'ipoteca  legale  sui  beni  degli  ammini- 
stratori (2). 

Queste  sanzioni  furono  rinvigorite  dal  diritto  canonico;  e 
basti  ricordare  le  gravi  pene  spirituali  e  temporali  minacciate 
dal  Concilio  Tridentino  (3)  contro  chiunque  avesse  usurpati 
i  beni  dei  luoghi  pii,  o  frodatane  l'amministrazione.  Ispirati 
da  questo  principio,  molti  Codici  moderni  concessero  ai  pub- 
blici Stabilimenti  sopra  i  beni  degli  amministratori  ed  esat- 


(1)  Miihlenbruck,  Doctrina  PandecUis,  §  201,  II,  Pia  Corpora:  •  Qui  piarum 
*  causarum  res  administrant,  simili  fere  utuntur  conditione  ut  tutores  et 
«  curatores.  » 

(2)  Voet,  ad  Pand.  lib.  XX,  tit.  2,  n.  25  :  «  Civitati  quoque,  et  ad  exemplum 
•■eius,  Ecclesiae  aliisque  piis  locia,  in  bonis  administratorum  legale  pignns  ab 
«  interpretibus  vulgo  vindicatum  est...  quia  placuit,  eas  in  plerisque  lùinoruni 
«  iure  uti.  » 

(3)  Sessione  XXII,  cap.  ti. 
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tori,  obbligati  a  render  conto,  la  ipoteca  legale  attribuita  ai 
minori  e  agli  interdetti  sopra  i  beni  dei  tutori  o  curatori  (1). 
Ma  il  nostro  Codice  civile  non  ha  adottato  lo  stesso  sistema; 
e  si  è  contentato  di  concedere  un  privilegio  cosi  allo  Stato 
e  ai  Comuni,  come  ai  Corpi  morali,  sui  valori  dati  in  mal- 
levadoria dei  contabili  (2).  Il  che  evidentemente  riguarda  nella 
soggetta  materia  le  cauzioni,  che  gli  esattori  e  i  tesorieri  degli 
istituti  di  beneficenza  sono  tenuti  a  prestare  (3). 

Intorno  alla  responsabilità  degli  amministratori  delle  opere 
pie,  che  non  maneggiano  danaro,  nessuna  disposizione  fu  fatta 
nel  Codice:  e  la  legge  del  3  agosto  1862  ne  tac^que  ugual- 
mente, lasciandone  V  incarico  al  Regolamento  del  27  novem- 
bre 1862.  Il  quale  nell'articolo  48  chiamava  responsabili  gli 
amministratori  delle  spese  e  dei  danni  cagionati  da  una  lite 
intrapresa  senza  la  necessaria  autorizzazione  preventiva  della 
Deputazione  Provinciale.  La  giurisprudenza  sollevandosi  più 
in  alto  e  guardando  allo  spirito  della  legge  comprese,  che  la 
responsabilità  degli  amministratori  non  poteva  essere  ristretta 
alla  lite  arbitraria,  ma  doveva  conformarsi  ai  principii  gene- 
rali sull'amministrazione  delle  cose  altrui:  nascere  da  ogni 
colpevole  violazione  della  legge  e  degli  Statuti,  che  avesse 
inferito  danni  all'opera  pia;  e  dipendere  dalla  valutazione  dei 
singoli  casi  e  delle  circostanze  speciali  (4).  Prese  anche  a  di- 
stinguere amministratori  gratuiti  e  amministratori  salariati, 
per  misurare  il  grado  della  diligenza  da  essi  dovuta  ;  mante- 
nendo poi  ferme  le  regole  proprie  dei  contabili,  cioè  degli 


(1)  Cod.  Napoleone,  art.  2121  ;  Albertino,  2169  ;  Parmense,  2172  ;  Estense,  2169  ; 
Leggi  Civili  delle  Due  Sicilie,  2007.  In  Toscana,  oltre  le  disposizioni  del  di- 
ritto comune  e  del  Motuproprio  del  1836,  le  Istruzioni  del  16  novembre  1779 
e  del  di  11  settembre  1827  regolarono  particolarmente  la  responsabilità  degli 
amministratorì  dei  luoghi  pii  laicali  obbligandogli  a  prestar  sicurtà  sui  loro  heni^ 
come  i  camarlinghi  delle  amministrazioni  comunitative. 

(2)  Art.  1958,  n.  11,  Cod.  civ. 

(8;  Artt.  30  e  segg.  Legge,  3  agosto  1862  ;  Art.  22,  Legge  17  luglio  1890  ; 
arti.  34  e  segg.  Begolam.  amm.  38  e  segg.  Begolam.  di  Contabilità. 

(4)  Vedi  Parere  del  Cons.  di  Stato,  7  gennaio  1864  {Legge^  64,  2,  37). 
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esattori  e  dei  tesorieri,  intorno  al  rendimento  e  l'approvazione 
dei  conti  (1).  Ammise  la  solidalità  tra  vari  amministratori 
corresponsabili,  e  il  regresso  tra  gli  uni  e  gli  altri,  secondo 
il  concorso  della  colpa  individuale  (2).  Ritenne  i  successori 
responsabili  delle  poste  lasciate  inesatte  dagli  antecessori,  se 
non  avessero  fatto  il  possibile  per  esigerle  (3).  Giudicò  illegale 
qualunque  clausola,  che  esonerasse  gli  amministratori  dall'ob- 
bligo  di  render  conto  (4). 

La  legge  vigente  ha  voluto  essere  più  precisa  e  più  rigorosa. 
Premessa  la  solita  distinzione  fra  responsabilità  amminhir^a- 
Uva  basata  sul  resultato  morale  della  gestione,  e  responsa- 
bilità finanziaria,  a  cui  serve  di  riscontro  il  resoconto  del 
tesoriere  (5),  sottopone  la  prima  alla  competenza  ordinaria  e 
alle  regole  del  Codice  civile;  sottopone  la  seconda  alla  Giunta 
provinciale  amministrativa  in  primo  grado  e  alla  Corte  dei 
Conti  in  appello;  e  stabilisce  a  riguardo  di  questa  responsa- 
bilità alcune  regole  di  speciale  rigore,  che  hanno  molta  aflSnità 
con  quelle  fissate  dall'articolo  256  della  legge  comunale. 

Eccoci  dunque  alla  notissima  distinzione  di  responsabilità 
ex  iure  communi  e  responsabilità  ex  iure  singularH:  distin- 
zione, che  costituisce  uno  fra  i  cardini  del  diritto  ammini- 
strativo; distinzione,  di  cui  tirai  le  linee  maestre  nella  parte 
generale  (6),  ed  accennai  poi  nel  precedente  trattato  alcune 
applicazioni,  che  riguardano  le  amministrazioni  comunali  (7). 


(1)  Parere,  14  maggio  1866  {Leyge,  66,  2,  233)  ;  Roma,  15  marzo  1893  {Temi 
Romana,  94,  65). 

(2)  Cass.  Torino,  13  aprile  1878  {Legge,  79,  1,  88)  ;  Trib.  Casale,  31  mag- 
gio 1875  {ivi,  75,  2,  292);  Torino,  28  novembre  1881  (ivi,  82,  1,  632). 

(3)  Con8.  di  Stato,  Parere,  10  giugno  1881  {Legge,  81,  2,  245). 

(4)  Cons.  di  Stato,  Parere,  10  marzo  1876  (Lègge,  77,  2,  76). 

(5)  Artt.  20  e  30  cit.  legge:  39,  42  e  43  e  segg.  Regolam.  amm.  13  e  segg. 
Regolam.  di  contabilità.  L'espressione  resultato  morale  della  gestione  è  stata  so- 
stituita dall'articolo  20  della  Legge  e  dal  47  del  Regolamento  di  contabilità 
alla  espressione  poco  esatta  di  conto  materiale. 

(6)  Vedi  n  voi.  I,  n.  105. 

(7)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  56  e  segg. 
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Inutile  sarebbe  pertanto  ritornare  sulle  medesime  cose  :  sugli 
articoli  1151  e  1156  del  Codice  civile,  che  sanciscono  la  re- 
sponsabilità solidale  per  la  colpa  comune  a  più  amministratori 
corresponsabili  ;  sulle  questioni  che  a  tal  proposito  derivano 
dalla  deliberazione  collegiale  non  unanime  per  esonerare  i  dis- 
senzienti, e  insomma  su  tutto  quello  che  fu  detto  rispetto  agli 
amministratori  comunali  (1). 

67.  Se  non  che,  mentre  nulla  rimane  immutato  nei  prin- 
cipii  del  diritto  sulla  responsabilità  definitiva,  l'articolo  29 
della  legge  sulla  beneficenza  autorizza  una  procedura  som- 
maria amministrativa  all'  unico  scopo  di  provvedere  l' istituto 
pio  di  un  titolo  per  ottenere  provvedimenti  conservativi.  Pro- 
cedura assolutamente  nuova,  non  essendo  vene  traccia  nemmeno 
nell'articolo  256  della  legge  comunale  (2).  Di  che  si  tratta  ? 
Quando  gli  amministratori  per  dolo  o  per  colpa  grave  abbiano 
recato  un  danno  economico  all'istituzione,  per  inosservanza 
delle  regole  fissate  a  tutela  del  corpo  morale  stesso,  allora 
la  Giunta  provinciale  amministrativa  procede  di  uffizio,  o  a 
richiesta  del  Prefetto,  al F  accertamento  e  alla  liquidazione 
approssimativa  del  danno,  i  quali  servono  di  titolo  per  doman- 
dare all'autorità  giudiziaria  provvedimenti  conservativi. 

Non  mi  tratterrò  su  questa  disposizione,  perchè  la  espe- 
rienza l'ha  chiarita  poco  pratica  e  bisognosa  di  riforme,  che 
sono  per  via  (3).  Solo  è  mio  debito  avvertire,  come  per  appli- 
carla si  richiede  il  cumulativo  concorso  di  queste  condizioni  : 


(1)  Dalle  discussioni  Parlamentari  apparisce,  che  nulla  fu  voluto  decidere 
intomo  a  si£SEitte  questioni,  le  quali  rimangono  però  sotto  il  dominio  dei  prin- 
cipii  generali.  Non  fa  neanche  adottato,  come  inutile,  un  emendamento,  che 
dichiarava  irresponsabili  i  membri  della  minoranza,  che  avessero  fatto  constare 
nel  processo  verbale  del  loro  dissenso  ;  e  fu  modificato  il  disegno  ministeriale, 
che  sanciva  genericamente  la  responsabilità  solidale.  Luchini,  §§  566  e  563. 

(2)  Art.  62,  Begolam.'amm. 

(3)  Nel  Progetto  di  modificazione  presentato  alla  Camera  dei  Deputati  il 
23  novembre  1893  dal  Ministro  Gioì  itti,  si  legge:  «  La  savia  disposizione  del- 
«  l'articolo  29,  per  cui  a  tutela  dell'Opera  pia  possono  chiedersi  all'autorità 
«  giudiziaria  provvedimenti  conservativi,  non  ebbe  finora  alcuna  pratica  at- 
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aj  dolo  0  colpa  grave  degli  amministratori  : 
bj  inosservanza  delle  forme  stabilite  dalla  legge,  dagli 
statuti  o  dai  regolamenti  a  tutela  del  patrimonio  : 
cj  danno  della,  istituzione. 
Per  non  rendere  troppo  dura  la  condizione  degli  ammini- 
■slratori  delle  opere  pie,  e  distoglierne  i  migliori,  si  è  richiesta 
dal  legislatore  una  colpa  grave.  Le  colpe  leggiere  possono 
servire  di  base  alla  responsabilità  definitiva  secondo  le  regole 
ihì  diritto  comune,  ma  non  autorizzare  il  provvedimento  cau- 
li;hitivo.  Per  la  stossa  ragione  occorre  una  violazione  formale 
dfjlla  legge  generale  o  particolare,  e  non  basterebbe  la  poca 
convenienza,  o  la  inopportunità  dell'atto.  Finalmente  occorre 
il  danno,  senza  che  mancherebbe  la  materia  del  risarcimento. 
Quale  è  il  carattere  del  provvedimento,  che  emette  la  Giunta 
.'uiiministrativa  per  Tarticolo  29?  È  d'indole  tutoria  o  giuris- 
dizionale? Parmi  un  provvedimento  tutorio;  perchè  non  viene 
l*reso  con  le  forme  del  procedimento  contenzioso  stabilite  dalla 
logge  1  maggio  1890,  ne  ha  valore  di  decisione,  ma  si  chiama 
ifdiberazione;  non  contiene  una  condanna  vera  e  propria,  ma 
l'indicazione  approssimativa  del  danno  (1);  infine,  nemmeno  ha 
r.arattere  esecutorio,  perchè  serve  soltanto,  cosi  dice  la  legge, 
f!i  titolo  per  dotuandare  air  autorità  giudiziaria  provvedi- 
ifienti  conservativi  (2).  E  dunque  una  deliberazione,  che  al 
pari  di  tutte  quelle  prese  dalla  Giunta  in  sede  tutoria  am- 
mette  ricorso  gerarchico  in  merito  al  Governo  del  Re,  e  poi 


-  tUftzione.  A  ciò  contribuì  specialmente  il  fatto,  che  la  legge  non  designa  chi 
^  ;,'lì  deve  promuovere,  mentre  gli  amministratori  infedeli  non  ci  hanno  inte- 

•  l'èsse:  e  poi  le  disposizioni  del  Codice  di  procedura  civile,  che  sottopongono 

•  il  sequestrante  al  risarcimento  del  danno.  Si  propone  di  incaricarne  il  Sindaco 

•  o  un  Commissario  speciale  nominando  dal  prefetto,  e  di  rendere  inapplicabili 

•  ^M  articoli  928,  935  del  Codice  di  procedura  civile.  » 

(1)  Art,  62  Regolam. 

(2)  IW"    Sezione,  Dee.  27    luglio  1892  {Boll   Opere  pie,  92,  81)  ;  Luchini, 
i^}K  Étt.  §  577. 
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alla  IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  per  illegittimità^ ec- 
cesso di  potere,  e  incompetenza  (1). 

Resta  a  vedere  quali  siano  i  provvedimenti  conservativi,  a 
cui  apre  la  via.  I  primi  disegni  della  legge,  e  le  opinioni 
manifestate  dal  relatore  alla  Camera  dei  deputati  portano  a 
credere,  che  si  volesse  principalmente  comprendervi  l'ipoteca 
giudiciale.  Ma,  qualunque  sia  stato  il  primo  concetto  del  Go- 
verno, sta  in  fatto  che  il  testo  della  legge  fu  mutato  con  la 
soppressione  delle  parole,  che  riferivansi  all'ipoteca  giudiziale; 
e  quale  è  rimasto  nella  promulgazione  non  autorizza  Tinter- 
petrazione  affermativa.  Si  è  allegata  nel  senso  contrario  la 
giurisprudenza,  che  ha  riconosciuta  alle  decisioni  dei  Consigli 
di  prefettura,  delle  antiche  deputazioni  provinciali  e  della 
Corte  dei  Conti,  il  carattere  di  sentenze  di  condanna,  e  perciò 
di  titoli  valevoli  a  produrre  ipoteca  giudiciale  secondo  il  nostro 
Codice  civile.  Vero  :  ma  bisogna  distinguere  le  pronuncio 
emesse  dalla  Giunta  in  sede  di  resoconto,  che  però  hanno  il 
carattere  di  sentenze  condennatorie,  da  quelle  prese  in  sedo 
tutoria,  che  non  sono  sentenze. 

La  giurisprudenza,  a  cui  si  allude,  nasce  dai  principii  del 
diritto  francese,  dove,  anche  senza  tener  conto  delle  differenze 
tra  r  ipoteca  giudiciale  francese  e  V  italiana,  vige  il  conten- 
zioso  amministrativo,  e  alle  decisioni  dei  tribunali  ammini- 
strativi è  perciò  riconosciuto  ad  ogni  effetto  il  carattere  di 
sentenze  di  condanna  (2).  Da  noi  invece  la  legge  20  marzo  1865 
ali.  E  abolì  i  tribunali  del  contenzioso  amministrativo  :  e  so- 
lamente fece  salve  con  l'articolo  12  le  giurisdizioni  speciali 
amministrative,  tra  cui  primaria  è  senza  dubbio  quella  dei 
Consigli  di  Prefettura  e  delle  Deputazioni  provinciali,  ora  so- 
stituite dalle  Giunte,  in  materia  di  conti  comunali  respettiva- 
mente  e  di  opere  pie.  A  queste  decisioni  esclusivamente,  e  a 


(1)  Art.  42  capoverso,  Legge. 

(2)  Proudhon,  Domaine  public,  1, 162,  291;  Troplong,  Priv.  et  hyp.  447;  Persil^, 
Regime  hypoth.  art.  2123,  n.  26. 
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quella  che  poi  pronuncia  in  appello  la  Corte  dei  Conti,  si  rife- 
risce pertanto  la  nostra  giurisprudenza,  che  equipara  siffatte 
pronuncio  alle  sentenze  di  condanna  dei  tribunali  giudiziari  (1). 
Solamente  a  queste  può  dunque  applicarsi  l'articolo  1970  del 
Codice  civile,  che  riconosce  come  titoli  valevoli  per  l' iscrizione 
della  ipoteca  giudiziale  le  sentenze  di  condanna.  Ora,  altra 
cosa  sono  le  deliberazioni  prese  dalla  Giunta  provinciale  in 
base  all'articolo  29,  altra  le  decisioni  che  essa  rende  in  sede 
di  conto  a  norma  dell'articolo  30.  Queste  ultime  sono  prov- 
vedimenti giurisdizionali  equiparabili  a  vere  sentenze,  che 
possono  perciò  dar  titolo  all'ipoteca:  quelle  invece  non  sono 
per  le  ragioni  testé  enunciate,  che  provvedimenti  di  autorità 
tutoria,  da  non  confondersi  con  le  sentenze  di  condanna. 

La  cosa  è  tanto  chiara,  che  lo  stesso  relatore  della  legge 
alla  Camera  dei  deputati  se  ne  è  convinto;  e  nel  suo  Commento 
più  volte  citato  conclude,  che,  nonostante  tutte  le  riserve 
fatte  alla  Camera  intorno  alla  questione,  bisogna  persuadersi, 
che  le  deliberazioni  prese  dalla  Giunta  a  termini  dell'arti- 
colo 29  non  sono  titoli  produttivi  dell'ipoteca  giudiziale  (2). 

Che  resta  dunque  in  conclusione  tra  i  provvedimenti  con- 
servativi autorizzati  dall'articolo  29?  Il  sequestro  conserva- 
tivo, a  tenore  dell' articolo  934  del  Codice  di  procedura  civile, 
e  l'azione  surrogatoria  in  base  all'articolo  1234  del  Codice 
civile,  ma  solamente  in  quanto  abbia  carattere  conservativo  (3). 
Questi  provvedimenti,  come  la  deliberazione  della  Giunta  che 
serve  loro  di  base,  dovrebbero  provocarsi  dai  nuovi  ammini- 
stratori 0  dal  Prefetto  di  ufficio;  ovvero  anche  da  un  citta- 
dino, pendente  il  giudizio  di  azione  popolare  per  responsabilità 
innanzi  ai  tribunali.  Ma  ho  già  dette  le  ragioni,  per  cui  in 


(1)  Vedi  Parere  del  Cons.  di  Stato,  22  aprile  1887  {Legge,  88,  1,  205)  -,  dove 
jse  ne  citano  altri,  e  segnatamente  quello  di  massima  reso  dalle  Sezioni  unite 
dell'Interno  e  di  Grazia  e  Giustizia  nel  12  marzo  1886,  riferito  testualmente 
anche  dal  Luchini,  op.  cit,  §  579  e  dalla  Itiv.  di  ben,  XV,  85. 

(2)  Luchini,  op.  cU.  §  579. 

(3)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  57  e  segg. 
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pratica  la  disposizione  dell'articolo  29  )ion  dette  fin  ora  re- 
sultati sodisfacenti. 

68.  Maggiore  importanza  pratica  ha  la  responsabilità  ex  iure 
ùngxdari  regolata  dall'articolo  30  capoverso  e  lettera  6,  cor- 
rispondente a  quella  sanzionata  per  gli  amministratori  dei 
Municipii  dagli  articoli  155  e  256  della  legge  comunale  e 
provinciale.  Ma  essendo  un  sistema  di  responsabilità  calcato 
su  quello  delle  amministrazioni  comunali,  io  mi  rimetto  a 
quanto  dissi  nel  trattato  precedente  (1).  Le  poche  avvertenze 
opportune  a  richiamarsi  si  riducono  alle  seguenti- 
Soggetti  a  questa  responsabilità  sono  a)  gli  esattori  e  i 
tesorieri  obbligati  a  presentare  il  conto  consuntivo  alla  Giunta 
per  la  sua  approvazione:  h)  gli  amministratori,  quando  senza 
autorizzazione  hanno  ordinate  spese,  o  contratto  impegni,  o 
si  sono  ingeriti  nel  maneggio  di  danari  o  valori. 

La  procedura  è  quella  stabilita  dalla  legge  e  dai  regola- 
menti comunali,  in  quanto  non  trovi  deroga  nei  regolamenti 
di  amministrazione  e  contabilità  propri  delle  Istituzioni  di 
beneficenza  (2), 

Le  decisioni  delle  Giunte  provinciali  hanno  carattere  di 
provvedimenti  giurisdizionali:  perchè,  sebbene  siano  noverate 
tra  i  provvedimenti  tutorii,  in  quanto  vertono  sull'approvazione 
del  conto  (artt.  36  lett.  h  e  43  della  legge),  pure,  siccome 
includono  sempre  il  giudizio  di  responsabilità  (art.  30  capov. 
lett.  a  e  b,  ivi),  a  tal  titolo  acquistano  necessariamente  il 
carattere  di  decisioni,  e  quando  siano  definitive,  non  ricusano 
la  clausola  esecutoria  (3).  Non  possono  perciò  impugnarsi  col 
ricorso  gerarchico,  ma  solo  con  reclamo  alla  Corte  dei  Conti 
(art.  42,  ivi).  Ciò  non  di  meno  anche  senza  bisogno  di  ricor- 


(1)  Vedi   Teoria  delle  chbligctzioìii,  II,  nn.   191  e  segg. 

(2)  Artt.  45  e  68  Eegolam.  amm.;  155,  256,  259  Legge  comm.;  67  e  segg. 
Begolam.  relativo  ;  64  e  segg.  Begol.  di  contabilità  per  le  ist.  di  beneficenza. 

(S)  Su  tal  proposito  la  giurisprudenza  non  fu  concorde;  ma  in  oggi  pre- 
vale raffermati  va  :  Cass.  Roma,  5  dicembre  1881  {Mon.  amm,  82,  224);  28  lu- 
glio 1885  {Legffe,  85,  2,  897,  e  Foro,  85,  8,  702):  Luchini,  op.  cit.  §  590. 
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rere  alla  Corte  dei  Conti,  le  decisioni  della  Giunta  provinciale 
sull'approvazione  dei  conti  possono  essere  emendate  dalle  Giunte 
stesse,  per  corregg:ere  errori,  omissioni,  falsità,  duplicazioni  di 
partite.  Il  che  attiene  alla  natura  di  tutti  i  giudizi  di  rendiconto 
anche  secondo  l'articolo  327  del  Codice  di  procedura  civile  (1). 

69.  Da  chi  si  promuovono  le  azioni  di  responsabilità  contro 
gli  amministratori?  Trattandosi  di  responsabilità  giudiziaria, 
l'azione  si  promuoverà  dalla  rappresentanza  dell'  istituzione 
contro  gli  amministratori  decaduti.  Se  la  rappresentanza  man- 
casse di  farlo,  dovrebbe  essere  eccitata  dal  Prefetto:  che  nel 
caso  di  mora  reiterata  provvederebbe  secondo  gli  articoli  46 
CI  seguenti.  Oltre  a  ciò,  v'  è  1'  azione  popolare  correttiva  a 
norma  dell'articolo  82,  n.  2. 

Se  gli  amministratori  responsabili  sono  tuttora  in  carica, 
potrà  la  giunta  d'ufficio,  o  a  richiesta  del  Prefetto  prendere 
il  provvedimento  autorizzato  dall'articolo  29,  in  base  al  quale 
verrà  poi  esperimentata  Fazione  popolare.  Ma  la  legge  e  il 
regolamento  tacciono  sul  modo  di  provvedere  alla  rappresen- 
tanza giudiciale  dell'onte,  che  dovrebbe  comparire  in  giudizio 
contro  r amministrazione  colpevole.  Se  questa  è  collegiale,  e 
uno  solo  fra  la  pluralità  sia  il  responsabile,  gli  altri  potranno 
comparire  in  giudizio  nelT interesse  dell'istituto.  Diversamente 
non  v'  ò  altro  mezzo,  che  di  procedere  allo  scioglimento  del- 
l' amministrazione. 

Trattandosi  invece  di  responsabilità  ex  hire  shigidari^  il 
procedimento  è  più  inquisitorio  che  accusatorio  :  e  s' inizia 
d'  ufficio  nell'esame  dei  conti,  che  i  tesorieri  son  tenuti  a  pre- 
sentare. Nulla  ho  da  aggiungere  alle  cose  dette,  parlando  dei 
conti  comunali;  e  mi  riservo  di  esaminare  a  suo  tempo,  se 
l'azione  popolare  possa  proporsi  avanti  la  Corte  dei  Conti. 


(1)  Parere  del  Cons.  di  Stato,  25  marzo  1887  {lìiv.  Benef.  XV,  464).  Ogni 
vuoto  di  cassa,  ogni  pagamento  malfatto,  sta  a  carico  dei  contabili,  quando 
manchi  la  giustificazione  della  sposa,  o  non  si  provi  un  errore  scusabile.  Pa- 
reri del  Cons.  di  Stato,  5  novc^mbro  1887  e  24  marzo  1888  {Legge,  88,  1,  825). 
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70.  Fin  qui  ho  parlato  degli  amministratori;  quale  è  la 
responsabilità  degli  impiegati  ?  Ninna  regola  si  trova  nella 
legge,  da  quella  infuori  dell'articolo  32,  n.  5  (1).  I  lavori 
preparatori!  e  le  discussioni  parlamentari  chiariscono  l'intento 
di  questa  disposizione.  Dove  1'  amministrazione  sia  retta  da 
■corpi  elettivi,  gì'  impiegati  sono  spesvso  i  veri  amministratori, 
né  si  sa  mai  quale  di  essi,  perchè  la  responsabilità  si  sperde 
per  gli  uffici.  L'intento  dunque  del  legislatore  nel  suo  pri- 
mitivo concetto,  era  di  trovare  il  vero  amministratore  nascosto 
fra  gli  impiegati,  e  di  renderlo  palese  obbligandolo  a  firmare. 
Il  che  presupponeva  già,  che  un  impiegato,  quando  fa  da  am- 
ministratore, soggiaccia  alla  responsabilità  propria  degli  am- 
ministratori. 

Ma  l'articolo  quale  era  formulato  nel  disegno  ministeriale 
dette  luogo  a  gravi  dubbi;  perchè  al  Senato  parve,  si  noti 
bene,  inaccettabile  il  concetto  di  portare  l'impiegato  al  livello 
della  rappresentanza  dell'amministrazione,  e  renderlo  respon- 
sabile degli  atti  di  questa.  Fu  però,  che  al  seguito  di  emen- 
damenti, la  compilazione  definitiva  dell'  articolo  riusci  anche 
meno  felice,  sia  lecito  dirlo,  del  progetto  primitivo.  Chi  lo 
legge  senza  tener  conto  dei  precedenti,  si  trova  indotto  in  un 
concetto  ben  diverso  dal  pensiero  del  legislatore.  Crede,  che 
la  disposizione  di  quell'articolo  estenda  la  responsabilità  del- 
r amministratore  all'impiegato  nei  casi  tassativamente  enun- 
ciati: cioè,  quando  oltre  a  non  esservi  direttori  stipendiati  e 
permanenti,  si  trovi  nell'opera  pia  pluralità  di  impiegati,  e 
il  capo  dell'ufficio  abbia  firmato  l'atto  del  quale  deriva  la 
responsabilità. 

(1)  -Ivi  -  «  Qaando  a  capo  delle  Istituziov.i  eli  beneficenza  non  si  trovino  uno 
o  piti  amministratori  stipendiati  e  permanenti,  ma  le  stesse  istituzioni  richie- 
dano Topera  di  più  impiegati  di  segreteria,  ogni  dichiarazione,  provvedimento, 
contratto,  e  in  generale  ogni  atto  che  emani  dall'Istituzione,  dovrà,  oltre  la 
firma  di  chi  abbia  la  rappresentanza  dell'ente,  avere  la  firma  dell'  impiegato, 
capo  d'ufficio,  che  sarà  designato  negli  Statuti.  Questi  parteciperà  con  gli  am- 
ministratori aUa  responsabilità  degli  atti  medesimi  nei  modi  e  limiti  che  sa- 
ranno stabiliti  negli  Statuti  stessi.  » 
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Deve  prevalere  la  lettera  o  lo  spirito  della  disposizione? 
Per  rispondere  adeguatamente  bisogna  rifarsi  un  po'  più  da 
alto,  e  consultare  i  principii  dominatori  in  suhiecta  materia. 
Questi  principii  ci  dicono,  che  gli  impiegati  di  qualunque  am- 
ministrazione pubblica  soggiacciono  a  tre  specie  di  respon- 
sabilità: penale,  disciplinare  e  civile.  Inutile  per  noi  occuparsi 
della  penale,  le  cui  basi  sono  nel  Codice  e  nelle  leggi  punitive. 
La  disciplinare  è  determinata  dai  regolamenti  di  ciascuna 
istituzione;  talvolta  dagli  statuti,  e  dalla  stessa  legge  sulla 
beneficenza,  che  nell'articolo  78  capoverso  sanziona  una  grave 
responsabilità  disciplinare  per  gli  impiegati  faziosi  e  fanatici  (1). 
La  civile  finalmente  nasce  dagli  articoli  1151  e  seguenti  del 
Codice  civile,  e  non  ha  in  fatto  di  pubblici  ufficiali  una  teorica 
sua  propria,  ma  dipende  dalle  regole  generali,  che  in  quelli 
articoli  vengono  sanzionate,  per  obbligare  chiunque  dolosamente 
0  colposamente  reca  un  danno,  a  risarcirlo.  Evidentemente  da 
questa  responsabilità  generale,  gli  impiegati  non  possono  di 
certo  sottrarsi  nei  loro  rapporti  con  l' istituzione,  alla  quale 
servono,  e  verso  cui  devono  comportarsi  con  fedeltà  e  diligenza. 
Gli  statuti  e  i  regolamenti  possono  a  tale  proposito  rendere 
più  grave  questa  comune  responsabilità  e  precisarne  i  parti- 
colari. Se  per  esempio  un  impiegato,  tenuto  per  debito  di 
ufficio  a  rinnovare  un'  iscrizione  ipotecaria,  omettesse  di  farlo 
a  tempo  debito,  non  sarebbe  forse  obbligato  a  rifondere  al- 
l'Opera pia  i  danni  del  perduto  credito? 

Ma  finché  siamo  in  questo  campo,  la  condizione  giuridica 
degli  impiegati  non  apparisce  diversa  da  quella  degli  ammi- 
nistratori; poiché  anche  gli  amministratori  soggiacciono  alla 
comune  responsabilità  civile,  e  ne  rispondono  avanti  i  tribunali 
ordinari.   La  differenza  sarà  nella  natura  degli  atti,  che  si 


(1)  L'impiegato  o  addetto  in  qualsiasi  qualità  ad  una  istituzione  pubblica 
di  beneficenza,  dice  quest'  articolo,  che  commette  il  fatto  preveduto  (subordina 
la  beneficenza  all'adempimento  di  pratiche  religiose  o  a  dichiarazioni  politiche), 
è  sottoposto  alla  sospensione  e  in  caso  di  recidiva  può  essere  dispensato  dal 
servizio. 
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compiono  ordinariamente  dagli  uni  e  dagli  altri;  ma  in  quanto 
questi  o  quelli  siano  originatori  di  responsabilità  civile,  la 
conseguenza  sarà  identica.  Il  trattamento  diverso  può  comin- 
ciare soltanto  con  la  responsabilità  ex  mre  sinyulari,  paral- 
lela alla  responsabilità  dei  contabili,  per  cui  gli  amministratori 
soggiacciono  alla  competenza .  eccezionale  della  Giunta  pro- 
vinciale e  della  Corte  dei  Conti.  Allora  viene  il  bisogno  di 
domandare:  ma  l'impiegato,  che  facendo  da  ammi^nistratore 
ordina  spese,  prende  impegni  e  maneggia  danaro,  soggiace 
anche  esso  a  questo  fòro  straordinario?  La  disposizione  che 
esaminiamo  risponde  implicitamente  di  si  ;  ma  pigliandola  alla 
lettera  è  limitata  ai  capi  d' uffici,  in  cui  si  trovi  moltitudine 
d' impiegati,  e  manchi  un  direttore  stipendiato.  Che  dire  degli 
altri  casi? 

A  parer  mio,  la  risposta  affermativa  non  resta  dubbiosa 
riguardo  a  quelli  impiegati,  che  sono  de  iure  anche  ammini- 
stratori. E  in  tale  condizione  si  trovano  per  l'appunto  i  direttori 
stipendiati  e  permanenti  :  riguardo  ai  quali  l'articolo  stesso  32 
n.  5  della  legge  contiene  un  inciso  apparentemente  eccettua- 
tivo, ma  realmente  inteso  a  far  comprendere,  che  essendo  co- 
storo dei  veri  amministratori,  tuttoché  impiegati,  non  occor- 
reva alcuna  prescrizione  esplicita  per  sottoporli  nei  congrui 
casi  alla  responsabilità  ex  iure  simjulari.  Come  non  ce  ne 
fu  bisogno  per  i  tesorieri  e  i  riscuotitori,  che  non  perdono  il 
carattere  di  contabili,  neanche  quando  sono  impiegati  a  sti- 
pendio (1). 

71.  Rispetto  agli  altri  impiegati,  io  propendo  a  credere, 
che  vi  siano  ugualmente  sottoposti  per  gli  atti  di  amministra- 
zione, alla  quale  essi  partecipano,  e  che  originano  tale  specie 
di  responsabilità.  Se  guardo  al  principio  giuridico,  non  trovo 
buona  ragione,  per  cui  l'impiegato  che  fa  abusivamente  da 
amministratore,  abbia  a  trovarsi  in  condizione  migliore  del- 
l' impiegato,  che  lo  fa  per  natura  dell'  ufficio.  Se  guardo  alla 


(1)  Art.  32  Regolam.  amm. 

GioBOi  —  La  Dottrina  delie  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V. 
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regola  della  legge,  mi  pare  assurdo  che  il  capo  d'ufficio  sia 
responsabile,  quando  ci  sono  altri  impiegati,  e  non  sia  più 
tale,  quando  è  solo.  L'articolo  in  esame  ha  parlato  del  primo 
soltanto,  perchè  la  moltitudine  degli  impiegati  fa  nascere  una 
difficoltà  pratica  nel  rintracciare  il  vero  responsabile.  Ond'  è, 
che  per  rimuovere  il  pericolo  di  sperderne  le  tracce  »egli 
uffici,  ha  prescritta  la  formalità  della  firma,  che  lo  fa  rico- 
noscere. Dovranno  gli  statuti  eliminare  ogni  dubbio,  prescri- 
vendo al  segretario,  anche  quando  sia  solo,  di  firmare  insieme 
col  rappresentante  dell'Opera  pia;  e  allora  non  ci  sarà  più 
ragione  di  sospettare  della  responsabilità,  a  cui  si  espone. 
Stabilita  in  questo  modo  la  responsabilità  di  tutti  gli  im- 
piegati, che  in  fatto  assumono  le  funzioni  degli  amministra- 
tori, 0  cooperano  con  essi,  rimane  la  questione  della  prova. 
Il  citato  articolo  32,  n.  5  la  desume  dalla  firma,  che  l'impie- 
gato deve  apporre  sull'  atto  insieme  col  rappresentante  del- 
l' istituzione.  Questa  formalità  è  una  presunzione  iuris  et  de 
iure?  può  essere  supplita  da  equipollenti?  Che  la  firma  provi 
senz'altro  la  cooperazione  e  perciò    la   corresponsabilità,   è 
indubitato,  salva  da   parte  dell'  impiegato  la   dimostrazione 
di  una  frode,  di  una  violenza  o  di  un  errore  scusabile,  che 
eliminino  ogni  suo  concorso  morale  nell'atto.  Il  risolvere  poi 
la  questione  degli  equipollenti  dipende  dal  rispondere  alla  do- 
manda, se  la  responsabilità  deriva  dalla  firma,  o  dal  fatto  di 
avere  cooperato  all'amministrazione.  Per  me  dipende  da  questo 
fatto  e  non  dalla  formalità  estrinseca  della  sottoscrizione;  la 
quale  ne  è  il  segno  ostensibile,  ma  non  la  causa  effettrice. 
Provisi  dunque   dall'  autorità   competente  ed   inquisitrice,  o 
dalla  rappresentanza  che  sostiene  le   ragioni    dell'  Istituto, 
r  effettivo  concorso  dell'  impiegato  neir  atto  generatore  del 
danno,  e  la  responsabilità  di  esso  non  potrà  mancare.  Tanto 
più,  che  vi  sono  certi  atti,  come  il  maneggio  abusivo  del  da- 
naro, dove  la  firma  non  è  concepibile:  e  che  negli  altri  casi 
la  omissione  di  un   obbligo,  quale  è  la    sottoscrizione,    non 
può  essere  giusta  causa  di  irresponsabilità  e  rendere  migliore 
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la  sorte  dell'  impiegato.  Resterà  per  altro  invertito   1'  onere 
delle  prove. 

Ecco  le  mie  conclusioni  intorno  a  questa  disposizione.  Dico 
mie,  perchè  non  ho  trovato  né  in  giurisprudenza,  né  tra  i 
commenti  della  legge,  alcuno  schiarimento. 

§2. 

Degli  atti  di  amministrazione 

rispetto  alla  gestione  del  patrimonio, 

I. 

72.  Capacità  giuridica  privata  delle  opere  pie.  In  tutte 
le  epoche,  le  Opere  pie  furono  considerate  come  soggetti  di 
diritto;  e  lo  vedemmo  nel  capitolo  preliminare.  Ma  lo  status 
pevsonae  della  pia  causa,  quasi  ristretto  al  diritto  privato, 
finché  la  beneficenza  restò  nel  cappe  della  carità  individuale, 
venne  adagio  adagio  innalzandosi,  quanto  più  la  beneficenza  si 
avvicinò  al  dominio  delle  appartenenze  sociali  :  cominciò  ad 
estendersi  per  un  gius  singolare  costituito  da  numerosi  pri- 
vilegi, e  fini  il  suo  progresso  ascensi  vo  col  poggiare  al  diritto 
pubblico,  quando  la  beneficenza  venne  incorporata  negli  ordini 
statuali,  0  almeno  sociali.  In  oggi,  si  può  ritenere  principal- 
mente di  privato  diritto  ciò  che  nelle  opere  pie  riguarda  la 
gestione  patrimoniale,  che  é  il  soggetto  precipuo  della  perso- 
nalità giuridica;  resta  poi  in  prevalenza  di  pubblico  diritto 
la  erogazione  delle  beneficenze  e  l'assistenza  pubblica,  a  cui 
serve  di  mezzo  la  personalità  giuridica.  Dico  principalmente 
e  in  prevalenza,  perchè  un  taglio  netto  tra  le  spettanze  del- 
l'uno e  dell'altro  diritto  in  questi  argomenti  non  si  può  fare. 

Comincio  intanto  dalla  capacità  giuridico-privata,  la  quale 
anche  per  le  Opere  pie  è  fissata  in  genere  dall'articolo  2  del 
Codice  civile,  che  attribuisce  a  tutti  i  Corpi  morali  il  godi- 
mento dei  diritti  civili,  secondo  le  leggi  e  gli  usi  osservati  come 
diritto  pubblico.  Ora,  le  leggi  riguardanti  i  Corpi  morali  in 
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genere  e  le  Opere  pie  in  specie,  si  riducono  principalmente 
a  quelle  del  5  giugno  1850  e  del  17  luglio  1890,  che  si  con- 
tentano a  tal  proposito  di  ristringere  la  capacità  di  questi 
enti  morali  col  sottoporre  i  loro  atti  a  certe  autorizzazioni, 
senza  per  altro  vietarne  alcuno  in  modo  assoluto.  Nel  resto 
si  rimettono  agli  statuti  organici  e  in  sottordine  ai  regola- 
menti, che  essendo  le  leggi  particolari  di  ciascuna  istituzione 
di  beneficenza,  tengono  luogo  degli  usi  o  consuetudini  del 
gius  pubblico.  E  gli  Statuti  possono  o  direttamente  o  indiret- 
tamente proibire,  tenuto  conto  dello  scopo  di  un'opera  pia, 
certi  atti  e  contratti. 

Se  non  che,  bisogna  pure  tener  conto  della  incompatibilità 
assoluta  fra  il  godimento  di  certi  diritti  e  la  natura  di  un  ente 
morale:  perchè  ve  ne  sono  taluni  assolutamente  discordanti 
dall'indole  delle  persone  morali  (1).  Invero,  secondo  il  con- 
cetto classico,  lo  status  peì^sonae  comprende  diritti  di  citta- 
dinanza, diritti  di  famiglia- e  diritti  patrimoniali.  Ma  di  fa- 
miglia non  si  può  parlare  a  riguardo  dei  Corpi  morali;  e  la 
cittadinanza  si  converte  per  le  Opere  pie  in  quei  diritti  ed 
obblighi  di  carattere  pubblico,  che  richiamano  le  istituzioni 
di  beneficenza  all'esercizio  di  un  ministero  sociale.  Restano 
dunque  nel  ciclo  giuridico  privato  i  soli  diritti  patrimoniali: 
e  questi  ad  eccezione  di  quei  pochi,  che  esigono  a  substrato 
una  persona  fisica,  come  l' uso  o  la  società,  possono  godersi 
dalle  opere  pie  conformemente  allo  statuto  organico  (2). 

11  quale,  essendo  in  questo  rispetto  lo  statuto  personale 
dell'  istituzione,  diviene  la  norma  regolatrice  della  personalità 
giuridica  di  essa  sotto  l'egida  del  Codice  civile,  e  determina 
in  particolare  i  limiti  della  capacità  giuridica  dell'Opera^  pia. 
Dal  che  discende  il  primo  corollario  importantissimo,  che  gli 
statuti  organici  devono  essere  approvati  dal  Governo  (3);  e 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  108  e  124. 

(2)  Arti.  4,  33,  95  citata  legge. 

(3)  Art.  61  Legge;  93,  94,  95,  96,  97  Regolamento  amra.  Vedi  voi.  I,  nn.  I 
e  segg. 
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l'altro  non  meno  importante,  che  lo  statuto  può  ristringere, 
ma  non  ampliare  oltre  i  limiti  generalmente  designati  dalle 
leggi  la  capacità  civile  delle  Opere  pie. 

Gli  statuti  organici  debbono  vietare  alle  Opere  pie  gli  atti 
di  commercio,  o  questa  proibizione  è  insita  nella  natura  di 
esse?  Che  gli  statuti  non  possano  conferire  alle  pie  istituzioni 
la  qualità  di  commercianti,  è  troppo  evidente  per  il  testo 
esplicito  dell'articolo  7  del  Codice  di  commercio;  il  quale  non 
riconosce  qualità  di  commerciante  neanche  allo  Stato,  alle 
Province  e  ai  Comuni,  sebbene  permetta  a  questi  enti  di  fare 
atti  di  commercio.  L'articolo  tace  delle  Istituzioni  di  benefi- 
cenza; e  con  ragione,  la  speculazione  essendo  il  contrapposto 
della  beneficenza.  Il  Regolamento  amministrativo  non  permette 
nemmeno  alle  Opere  pie  l'esercizio  diretto  delle  farmacie;  le 
obbliga  invece  a  darle  in  affitto  (1).  Ciò  non  di  meno  io  non 
vorrei  spingere  le  conseguenze  fino  all'esagerazione,  e  negare 
agli  istituti  di  beneficenza  la  capacità  di  stipulare  quelli  atti 
di  commercio,  che  sono  meramente  formali  :  come  il  firmare, 
il  negoziare  cambiali,  o  biglietti  all'ordine,  quando  tutto  ciò 
sia  fetto  a  fine  di  conservazione  del  patrimonio.  S'immagini, 
che  un'Istituzione  di  beneficenza  divenisse  erede  o  donataria  di 
qualche  azienda  industriale  o  commerciale:  come  si  potrebbe 
negarle  la  capacità  di  riscuotere,  girare  e  anche  rinnovare 
quei  titoli  di  credito,  che  si  trovassero  nel  compendio  del- 
l'eredità 0  della  donazione,  all'effetto  almeno  di  liquidarne 
la  gestione?  Osservo  tuttavia,  che  i  titoli  commerciali  con  la 
Èicile  trasmissibilità  da  cui  son  sempre  accompagnati,  si  pre- 
stano facilmente  ad  eludere  il  regime  tutorio  e  di  sorve- 
glianza; sicché  gli  Statuti  particolari  faranno  benissimo  a 
proibirli,  salvi  casi  di  assoluta  necessità. 

Qualora  l'amministrazione  di  un'Opera  pia  compiesse  atti 
di  vita  civile  eccedenti  la  sua  capacità,  le  conseguenze  sa- 
rebbero varie,  a  seconda  degli  atti  stessi.  Primieramente  gli 


(1)  Art.  52  Eegolam.  amm.  5  febbraio  1891  :  42  Begolara.  27  novembre  1862. 
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atti  proibiti  dagli  Statuti  organici  regolarmente  approvati, 
costituendo  vere  illegalità,  sarebbero  esposti  a  essere  annul- 
lati dall'autorità  politica  (1).  Secondariamente  gli  atti  stessi 
potrebbero  essere  annullati  o  rescissi  dal  tribunale,  sia  su 
domanda  promossa  da  nuovi  amministratori,  sia  per  azione 
popolare,  sia  ad  istanza  degli  interessati.  Ma  su  questo 
proposito  non  si  può  stabilire  un  principio  generale:  doven- 
dosi distinguere  la  diversa  natura  degli  atti,  e  altra  essendo 
la  sorte  dei  contratti,  altra  quella  degli  atti  unilaterali.  È 
perciò  materia  da  schiarirsi  particolarmente  nel  progresso 
del  discorso. 

73.  Oltre  la  capacità  civile  sostanzialmente  considerata,  vi  è 
il  regime  amministrativo,  ossia  la  capacità  formale,  determi- 
nata dalla  legge  del  17  luglio  1890:  assolutamente  in  tut- 
tociò  che  riguarda  l'ordine  pubblico,  e  suppletivamente  in 
quanto  non  provveggano  gli  Statuti  in  conformità  dello  scopo 
e  della  volontà  del  fondatore.  Al  qual  proposito  si  noti,  che 
nella  legge  del  1890  sono  stabilite  le  guarentige  essenziali 
al  retto  andamento  della  istituzione  (2):  guarentige,  a  cui  gli 
Statuti  possono  aggiungerne  altre  maggiori  e  sostituirne  delle 
e(|uivalenti,  ma  non  esentare  le  istituzioni  da  quelle  legali, 
senza  nulla  sostituirvi  che  sia  di  pari  efficacia. 

Per  chiarire  questo  punto,  bisogna  distinguere  l'amministra- 
zione collegiale  dalla  singolare.  Nella  collegiale  le  delibera- 
zioni essendo  l'unico  mezzo,  con  cui  un  Corpo  o  un'Amministra- 
zione collettiva  nella  sua  astratta  unità  manifesta  il  suo  volere 
e  partecipa  alla  vita  operativa  (3);  e  questa  volontà  essendo 
resa  dal  voto  della  maggioranza,  nessuno  Statuto  potrebbe 
contentarsi  di  un  suffragio  più  ristretto,  ma  potrebbe  al  con- 
trario richiedere  una  maggioranza  più  piena  e  anche  l'una- 
nimità. Inoltre,  bisogna  tener  presenti  gli  articoli  32,  34,  52, 
15  e  17  della  legge:  si  capisce  allora,  che  le  guarentige  es- 


ci) Art.  52  citata  legge  17  luglio  1890. 

(2)  Art.  82  cit.  legge. 

(8)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  50  e  segg. 
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senziali  nelle  rappresentanze  collegiali  sono  dirette  ad  assicu- 
rare la  legalità  delle  convocazioni,  delle  discussioni,  del  suf- 
fragio, o  per  deliberare  direttamente,  o  per  eleggere  chi  deve 
deliberare:  affinchè  ogni  partito  venga  preso  con  voto  pieno, 
libero  e  illuminato,  di  tutti  coloro  che  legalmente  compongono 
il  corpo  deliberante:  a  proibire,  atteso  il  conflitto  degli  inte- 
ressi, l'intervento  fra  i  deliberanti  di  certi  congiunti,  soci  o 
cointeressati:  a  richiedere  nei  provvedimenti  le  sottoscrizioni 
necessarie  per  impegnare  la  responsabilità  degli  autori:  in 
fine,  a  rendere  pubbliche  le  deliberazioni  più  importanti  per 
tenere  desti  il  sindacato  governativo  e  quello  popolare  sulle 
amministrazioni  della  pubblica  beneficenza. 

Tali  essendo  i  concetti  informatori  della  legge,  queste  sono 
pure,  se  non  erro,  le  regole  che  gli  Statuti  organici  non  pos- 
sono alterare.  Ma  per  adempiere  più  che  sia  possibile  la 
volontà  dei  fondatori,  e  lasciare  a  ogni  Istituto  tutta  quella 
libertà  che  è  compatibile  con  le  prescrizioni  di  ordine  pub- 
blico, la  legge  tollera  degli  equipollenti  valevoli  a  raggiungere 
per  altra  via  gli  scopi  essenziali  testé  enunciati:  permette 
anche  di  proscrivere  guarentige  maggiori,  e  più  rigorose  for- 
malità di  quelle  legali. 

La  più  parte  delle  enunciate  norme  sulla  regolarità  delle 
adunanze  e  la  validità  delle  loro  deliberazioni  si  osservavano 
anche  sotto  l'impero  della  legge  precedente  (1).  Nuova  è  la 
pubblicità,  che  deve  darsi  a  certe  deliberazioni,  e  la  comuni- 
cazione all'autorità  politica;  ma  le  ragioni  di  ordine  pubblico, 
su  cui  si  fonda  tal  prescrizione  fanno  manifesto,  che  gli  Statuti 
non  potrebbero  derogarvi:  quantunque  è  a  credere,  che  po- 
trebbero estenderne  l'osservanza  ad  altre  deliberazioni  oltre 
quelle  enunciate  della  legge,  almeno  per  mezzo  di  equipollenti 
e  senza  impano  dell'autorità  governativa. 


-  (1)  Arti.  5,  6,  7  Legge  2  agosto  1862:  il  primo  di  essi  rimettevasi  agli 
Statuti  e  Begolamenti  particolari.  Un'amministrazione  collegiale  non  poteva 
deliberare  validamente  con  l'intervento  di  due  soli  votanti.  Cons.  di  Stato, 
Parere,  6  giugno  1877  {Foro,  77,  8,  152). 
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Le  firme  dei  direttori,  o  di  chi  rappresenta  V  istituzione,  6 
nei  provvedimenti  delle  amministrazioni  singolari  che  tengono 
luogo  delle  deliberazioni  collettizie,  o  in  quelli  che  eseguiscono 
le  deliberazioni  nelle  rappresentanze  collegiali,  indispensabile, 
non  tanto  per  legge,  quanto  per  principio  di  ragione.  E  la 
maggior  garantia  delle  sottoscrizioni  del.  capo  di  ufficio  essendo 
richiesta  per  assicurare  la  responsabilità,  quando  coopera  con 
gli  amministratori,  è  certamente  prescritta  per  ragioni  d'or- 
dine pubblico,  a  cui  niuno  Statuto  può  derogare. 

Il  simile  dicasi  delle  solennità  esteriori  richieste  nei  man- 
dati di  pagamento  e  nei  processi  verbali. 

Finalmente  lo  Statuto  organico  deve  indicare  l'origine,  il 
nome,  la  sede,  lo  scopo  dell'istituzione;  i  mezzi  di  cui  dis- 
pone e  la  sorgente  di  essi.  Onde  vi  apparisce,  si  può  dire, 
un  elemento  comune  a  tutte  le  istituzioni  ed  un  elemento 
proprio  a  quella  data  opera  pia:  e  l'uno  e  l'altro  debbono  ar- 
monizzare coi  principii  d'ordine  pubblico,  posti  a  base  delle 
istituzioni  di  beneficenza.  Non  può  far  quindi  maraviglia,  se 
essendo  un  atto  di  tanta  importanza,  lo  Statuto  già  approvato 
dal  Governo  non  può  essere  riformato  senza  nuova  approva- 
zione (1). 

74.  Come  a  corredo  della  legge  stanno  per  facilitarne  Y  ese- 
cuzione i  Regolamenti  generali  di  amministrazione  e  di  con- 
tabilità (2),  COSI  accanto  agli  Statuti  organici    delle  singole 


(1)  Artt.  33,  55  e  segg.;  95  Legge  17  luglio  1890. 

(2)  Vedansi  gli  artt.  46  e  segg.  del  Regolamento  amministrativo  5  feb- 
braio 1891,  che  stabiliscono  le  norme  per  le  convocazioni,  l'ordine  del  giorno,  le 
votazioni,  i  processi  verbali.  Gli  artt.  51  e  segg.  del  Regolam.  di  contabilità 
della  stessa  data  si  occupano  delle  formalità  relative  alle  riscossioni  e  ai  pa- 
gamenti. 

Molte  cognizioni  utili  per  l'intelligenza  del  regime  amministrativo  delle 
Opere  pie  si  trovano  nella  Relazione  della  Commissione,  che  dalla  Camera  dei 
Deputati  fu  incaricata  di  esaminare  il  disegno  di  legge  governativo. 

Del  resto,  è  materia  dei  regolamenti  lo  specificare,  quali  persone  possano 
accogliersi  in  uno  spedale,  con  quali  formalità,  per  quali  malattie:  il  costituire 
un  acconcio  servizio  sanitario  e  il  ripartirne  le  attribuzioni:  il  determinare 
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istituzioni  possono  al  bisogno  trovarsi  i  Regolamenti  :  ora  di 
servizio  interno,  ora  amministrativi,  ora  tecnici.  Questi  Re- 
golamenti contengono  le  disposizioni  più  particolari,  che  pos- 
sono richiedersi  sulla  condizione  e  la  pianta  organica  degli 
impiegati,  sul  modo  di  trattare  e  risolvere  gli  affari,  sulle  ero- 
gazioni delle  elemosine,  dei  sussidi,  dei  soccorsi,  e  via  dicendo. 
Teoricamente  la  distinzione  fra  Statuto  e  Regolamento  è 
chiara  e  importante  ;  perchè,  mentre  gli  Statuti  devono  essere 
approvati  dal  Governo,  i  Regolamenti  invece  non  hanno  tutti 
bisogno  di  tale  approvazione;  solamente  quelli  che  stabiliscono 
la  pianta  degli  impiegati  e  le  pensioni  soggiacciono  ad  appro- 
vazione, e  non  già  del  Governo,  ma  della  Giunta  provinciale  (1). 
Tuttavia  in  pratica  lo  Statuto  e  il  Regolamento  si  sono  spesso 
confusi;  e  qualche  volta  lo  Statuto  si  è  perfino  compenetrato 
con  Tatto  di  fondazione.  Giova  sperare,  che  le  prescrizioni 
della  legge  vigente,  che  volle  la  revisione  della  più  parte  degli 


l'età  e  le  condizioni  di  ammissione  negli  orfanotrofi,  asili,  conservatorii,  ospizi, 
case  di  lavoro,  ricoveri;  l'educazione  da  impartirsi;  la  quota,  che  sui  prodotti 
del  lavoro  può  spettare  all'istituto:  e  quella  dovuta  ai  ricoverati:  il  temix) 
dell'uscita  definitiva,  la  designazione  del  Direttore,  della  Direttrice  e  delle  at- 
tribuzioni di  costoro.  Negli  ospizi  di  maternità  e  nei  brefotrofi,  in  qual  forma 
si  fenno  le  ammissioni  dei  bambini,  se  per  ruota  o  altrimenti  :  se  si  ammettano 
anche  ì  nati  da  genitori  conosciuti,  ma  imjx>tenti  a  mantenerli:  se  l'alleva- 
mento si  fa  nelle  città  o  nelle  campagne:  come  si  provvede  all'educazione 
dei  trovatelli,  ed  a  quale  età  si  congedano.  Nei  Monti  di  Pietà,  quali  oggetti 
possano  riceversi  in  pegno,  e  il  più  o  il  meno  che  può  essere  dato  in  prestito  : 
la  durata,  l'interesse  del  pegno,  la  vendita,  il  riscatto.  Nei  legati  di  dote,  quali 
fiinciulle  vi  abbiano  diritto,  e  a  quali  condizioni  di  età,  di  domicilio  e  di  pa- 
rentela: le  cause  di  preferenza,  il  numero,  l'ammontare  e  il  pagamento  delle 
doti.  Nei  legati  per  posti  di  studio  o  per  apprendere  qualche  arte  o  mestiere, 
le  medesime  norme  e  le  altre  richieste  dal  bisogno.  Infine,  nei  legati  di  ele- 
mosine, di  sussidi  e  soccorsi  a  domicilio,  quali  classi  di  poveri  siano  chiamati 
a  profittarne:  quali  le  condizioni  di  povertà  richieste  per  goderne:  quale  la 
natura  delle  elemosine  e  dei  sussidii  :  la  misura  e  il  modo  di  giustificare  l'ero- 
gazione, la  decadenza  e  via  discorrendo.  E  tutto  ciò  in  armonia  con  gli  Sta- 
tuti organici,  che  segnano  con  linee  maestre  la  volontà  dei  fondatori. 

(1)  Art.  36,  lett.  fy  Legge  ;  51    Begolam.  amm.  ;   Cons.  di  Stato,  Parere, 
4  marzo  1891,  riportato  dal  Santini  {op.  cit,  pag.  197). 
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Statuti  organici  caritativi,  e  ingiunse  a  tutte  le  opere  pie  di 
uniformarsi  in  breve  tempo  alle  sue  disposizioni,  portino  mag- 
giore ordine  e  regolarità  in  questo  argomento  (1). 

II. 

75.  Gestione  patrimoniale,  a)  Beni  e  acquisti.  L'arti- 
colo 433  del  Codice  civile  dispone,  che  i  beni  dei  Corpi 
morali  e  degli  istituti  civili  ed  ecclesiastici  appartengono  ad 
essi,  in  quanto  le  leggi  del  Regno  riconoscono  la  capacità 
di  acquistare  e  di  possedere.  Ora  quali  sono  i  beni,  che  le 
opere  pie  possono  acquistare  e  possedere?  quali  i  diritti 
patrimoniali,  di  cui  le  leggi  consentono  loro  il  godimento? 

A  queste  domande  ha  già  risposto  da  un  pezzo  la  dottrina  : 
Conimercium  pia  Corpora  hahent  omnium  rerum..,  ut 
quemadmodum  sinyuli  homines;  sic  etiam  illa,  cum  inter 
vivosy  sic  mortis  causa  sihi  quaerant  iura  (2).  Se  si  prescinde 
dal  Demanio  pubblico  e  dagli  usi  civici,  la  capacità  giuridica 
delle  opere  pie  non  differisce  da  quella  dei  Comuni.  11  patri- 
monio dunque  di  un'  opera  pia  può  essere  costituito  da  ogni 
specie  di  beni  mobili  o  immobili:  di  diritti  reali,  esclusi  l'uso 
e  labitazione,  e  limitatamente  a  trentanni  l'usufrutto  (3):  di 
somme  e  di  ogni  specie  di  titoli  creditorii,  da  quelli  infuori 
dei  debiti  pubblici  esteri.  Al  qual  proposito,  sebbene  la  legge 
del  17  luglio  1890  non  contenga  disposizione  corrispondente 
all'articolo  143  della  legge  comunale,  pure  la  proibizione  di 
acquistare  titoli  di  Stati  esteri  è  implicita  nell'  obbligo  del 
rinvestimento  in  titoli  dello  Stato  o  garantiti  dallo  Stato.  Se 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  86  a  92.  La  Legge  17  luglio  1890  rammenta  gli  Sta- 
tuti negli  artt.  4,  82,  33,  44,  46,  52,  55,  60,  61,  63,  68,  93,  94,  95,  102.  Ricorda 
i  Regolamenti  negli  artt.  31,  55,  60,  93,  94  e  102.  Anche  il  Regolamento  ge- 
nerale amministrativo  del  5  febbraio  1891  menziona  i  Regolamenti  particolari 
delle  singole  istituzioni  negli  artt.  12,  51  e  98. 

(2)  MUhlenbruck,  Doctrina  pandectarum,  §  201,  II,  Pia  Corpora. 

(3)  Vedi  voi.  IV,  nn.  66  e  segg.  art.  518  Cod.  civ. 
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ne  posseggano  per  altre  ragioni,  per  es.  come  eredi,  o  do- 
natarie,  non  ne  perdono  certamente  la  proprietà,  ma  avranno 
nei  congrui  casi  l'obbligo  di  rinvestirla  in  conformità  delle 
regole  della  loro  amministrazione.  Dicasi  il  medesimo  delle 
cambiali  e  dei  titoli  di  commercio  poco  confacenti  ai  bisogni 
di  un'amministrazione  destinata  a  sollievo  dei  poveri  (1). 

Fin  qui  la  perfetta  consonanza  tra  la  teorica  dei  patrimoni 
comunali  e  di  quelli  della  beneficenza  mi  risparmia  molte  pa- 
role. Sono  tutti  beni  in  commercio,  e  la  condizione  giuridica 
di  essi  è  sostanzialmente  regolata  dal  diritto  comune:  cioò 
dal  Codice,  e  dalle  altre  leggi  di  giure  privato,  come  se  fos- 
sero beni  in  mano  di  particolari;  giacché  le  opere  pie  non 
godono  più  i  privilegi  di  imprescrittibilità  e  inalienabilità, 
che  aveano  una  volta.  Restano  solo  le  regole  direttive  e  li- 
mitative del  modo,  con  cui  possono  attivare  la  loro  capacità 
negli  acquisti,  nelle  alienazioni,  nei  rinvestimenti.  Di  che  si 
ragionerà  in  progresso. 

76.  Ciò  per  altro  deve  intendersi  dei  beni  patrimoniali. 
Oltre  il  patrimonio,  le  istituzioni  di  beneficenza  possono  avere 
un  Demanio  pubblico  artistico  o  monumentale,  al  quale  si 
applicano  i  principii  medesimi  che  governano  questo  demanio, 
quando  è  posseduto  dallo  Stato  o  dai  Comuni  (2). 


(1)  Vedansi  gli  artt.  22  e  segg.  del  Regolam  amm.  :  e  2  e  segg.  di  quello 
di  Contabilità  a  proposito  degli  inventari  descrittivi  del  patrimonio  delle  Isti- 
tuzioni di  beneficenza.  Vi  si  enunciano  le  seguenti  categorie  di  beni. 

ATTIVO 
a)  fondi  rustici;  b)  scorte  rurali  vive  e  morte;  cj  fabbricati;  dj  censi, 
liveUi,  canoni  e  legati  perpetui  ;  e)  titoli  del  Debito  pubblico  dello  Stato  ;  f)  altri 
valori  pubblici  e  industriali  ;  g)  crediti  ipotecari  e  chirogra&ri  ;  h)  oggetti 
d^arte  ;  ij  altri  oggetti  mobUi  ;  k)  attività  diverse  patrimoniali  ;  IJ  capitali  in 
cassa  e  depositi  ;m^  rimanenze  di  cassa  e  sopravanzi  di  rendite. 

PASSIVO 

a)  debiti  ipotecari  e  chirografari  ;  h)  censi,  livelli,  canoni  e  altre  an- 
nualità; ej  pensioni  vitalizie  e  depositi  di  terzi. 

(2)  Vedi  voi.  Ili,  nn.  201  e  segg.  voi.  IV,  n.  152. 
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Inoltre  hanno  beni  in  uso  del  pubblico,  che  corrispondono 
ai  beni  in  servizio  governativo  o  in  uso  amministrativo  dello 
Stato  e  dei  Comuni.  Rispetto  a  questa  specie  di  beni  la  le- 
gislazione è  muta,  e  rinascono  le  solite  questioni  nel  deter- 
minare quali  siano,  e  quale  condizione  giuridica  abbiano.  Sul 
primo  punto  mi  pare  indubitabile,  che  a  tal  categoria  di  beni 
debbono  ascriversi  gli  stabilimenti  destinati  al  Ricovero  per 
un  servizio  di  soccorso  o  assistenza  pubblica,  reso  obbligatorio 
dalla  legge.  Intendo  dire  gli  Ospedali,  i  Brefotrofi,  i  Mani- 
comii,  i  Ricoveri  di  mendicità  e  gli  altri  stabilimenti  a  questi 
assimilati.  Ma  fermato  questo,  cominciano  le  difficoltà.  Se  gli 
uffici,  gli  archivi,  i  locali  insomma  d'amministrazione,  sono 
fuori  dello  Spedale  o  del  Ricovero,  potranno  dirsi  destinati 
a  servizio  pubblico  anche  gli  edifici,  dove  risiedono?  Propendo 
per  l'affermativa,  eccetto  che  siano  locali  presi  in  affitto  negli 
edifici  privati. 

Inoltre  questa  giliridica  condizione  concorre  anche  per  gli 
edifizi  di  quelle  opere  pie,  che  non  sono  chiamate  ad  uffici 
di  assistenza  pubblica?  E  qui  mi  pare  pericolosa  tanto  l'af- 
fermativa, quanto  la  negativa  assoluta  :  perchè,  se  vero  è,  che 
la  beneficenza  esercitata  da  qualsivoglia  ente  morale  può  con- 
gruamente  chiamarsi  pubblica  in  relazione  al  subietto  che 
r  esercita,  non  sempre  è  tale  nell'  oggetto  intrinsecamente  con- 
siderato. Ci  sono  certe  istituzioni  dotalizie,  opere  pie  minori, 
e  confraternite,  che  per  la  specie  e  il  campo  limitatissimo 
dell'erogazione  riescono  impari  al  compito  di  un  social  mini- 
stero. Ma  la  risoluzione  pratica  della  difficoltà  è  quasi  elimi- 
nata dalle  riforme  e  dai  concentramenti  legali,  per  cui  siffatte 
istituzioni  si  trasformano,  o  si  concentrano  nelle  Congregazioni 
di  Carità.  Una  sentenza  del  tribunale  di  Parma  qualificò  per 
res  extra  commercmm,  cioè  per  vero  Demanio  pubblico,  uno 
Stabilimento  balneare  destinato  all'uso  gratuito  delle  acque 
salutari  in  prò  della  popolazione  (1):  e  probabilmente  avrebbe 


(1)  Trib.  Parma,  22  maggio  1876  {Legge,  77,  2,  134). 
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detto  lo  stesso  degli  Ospizi  marini.  Io  non  vado  fino  a  questo 
punto;  ma  dico,  che  sono  terme  e  stabilimenti  destinati  a 
pubblico  uso,  come  i  beni  in  uso  amministrativo  dei  Comuni. 

Siffatta  corrispondènza  di  caratteri  mi  dispensa  di  rispon- 
dere con  un  lungo  discorso  alla  seconda  domanda  :  perchè 
richiamando  le  conclusioni  del  precedente  trattato  ripeto,  che 
sono  beni  inalienabili,  finché  dura  tal  destinazione:  esenti  dalla 
servitù  coattiva  del  muro,  giusta  l' articolo  556  del  Codice  ci- 
vile: impignorabili  e  inespropriabili  (1).  È  ovams,! Jiis  receptum, 
nonostante  pochi  dissidenti,  che  l'esecuzione  forzata  per  debiti 
può  farsi  sui  beni  patrimoniali  degli  enti  pubblici,  ma  non 
su  quelli  destinati  a  servizi  governativi,  o  amministrativi, 
detti  anche  di  uso  pubblico.  Nel  qual  divieto  sono  sempre 
compresi  i  sequestri  e  i  pignoramenti  sulle  Casse  (2). 

Che  dire  dell'espropriazione  per  causa  di  pubblica  utilità? 
Non  trovo  ragione  per  esentarne  assolutamente  questa  specie 
di  edifizi,  qualora  non  siano  monumentali;  ma  l'espropriazione 
meglio  che  con  le  vie  coattive,  sarà  da  farsi  al  possibile  mercè 
reciproci  accordi  tra  le  amministrazioni  interessate,  e  sempre 
in  modo  da  non  recare  detrimento  alla  beneficenza  pubblica. 

77.  Il  patrimonio  di  qualsivoglia  opera  pia,  o  proviene  dagli 
atti  di  fondazione,  o  dagli  acquisti  successivi. 

Se  l'opera  pia  è  di  fondazione  privata,  la  sua  dotazione 
risulta  dall'atto  costitutivo,  che  può  essere  un  testamento  o 
una  donazione:  atti  della  validità  dei  quali  si  giudica  a  norma 
del  Codice  civile,  riservata  l'autorizzazione  Sovrana.  Se  l'isti- 
tuto è  invece  di  fondazione  pubblica,  cioè  governativa,  pro- 
vinciale, 0  comunale,  sogliono  allora  essere  leggi  o  decreti 
di  Principe,  e  atti  amministrativi  quelli  che  le  danno  i  mezzi 
necessari  per  il  fine  caritativo,  sia  con  dotazione  fissa,  sia  con 
assegno  periodico  a  tratto  successivo.  Atti  insomma  di  diritto 


(1)  Vedi  voi.  I,  n.  120;  voi  H,  119  a  123;  voi.  IV,  nn.  91,  92,  93;  Casale, 
29  gennaio  1866  (Annali^  I,  2,  41). 

(2)  Ricci,  Proc.  civ.  voi.  IV,  append.  3;  Luchini,  op.  cit.  %  795. 


Digitized  by  VjOOQIC 


174  PARTE   SPECIALE  -  TRATTATO   111.    LIBRO    I. 

pubblico,  della  cui  efficacia  devesi  giudicare  con  norme  assai 
diverse  da  quelle  di  diritto  civile.  Del  resto,  nulla  ripeto  sulla 
famigerata  questione  intorno  alla  validità  delle  disposizioni 
testamentarie  a  prò  di  fondazioni  erigende  (1).  Basta  accen- 
nare, che  la  massima  affermativa  già  da  me  propugnata,  è 
oggidì  non  solo  incontrastata  nella  giurisprudenza,  ma  auto- 
rizzata dalla  legge  e  dal  regolamento  (2). 

Quanto  alla  capacità  delle  opere  pie  già  riconosciute  ad 
acquistare  per  testamento  o  per  donazione,  ci- sono  note  la  storia 
della  legislazione  e  le  disposizioni  che  la  governano  attual- 
mente (3).  Nello  stesso  tempo  che  il  diritto  imperiale  romano 
riconosceva  la  capacità  dei  pia  cor  por  a  a  raccogliere  suc- 
cessioni, gli  imperatori  provvedevano,  affinchè  la  disposizione 
di  ultima  volontà  a  favore  dei  poveri  non  divenisse  irrita  per 
r  incertezza  della  persona  :  sed  omnibus  modis  id  7^atum  fir- 
mumque  consistat  (4).  Il  diritto  comune  posteriore  convalidò 
il  precetto,  e  ne  indusse  la  presunzione,  che  il  disponente 
avesse  avuto  in  mente  di  beneficare  i  poveri  del  suo  comune  (5). 
Si  disputò  soltanto  dai  pratici,  se  quelli  del  suo  domicilio, 
ovvero  i  poveri  del  comune,  in  cui  mori.  E  le  sentenze  furono 
varie.  Quanto  al  diritto  ecclesiastico  è  noto,  che  i  vescovi 
erano  esecutori  di  tutte  le  disposizioni  a  prò  dei  poveri:  mentre 
quelle  di  carattere  incerto  si  devolvevano  alla  Chiesa  in  gene- 
rale, 0  particolarmente  alla  Fabbrica  di  S.  Pietro  (6). 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  un.  3G  e  segg. 

(2)  Art.  84,  Leggfe  17  luglio  1890;  97,  126  e  segg.  Begolam.  amm.  ;  46  Re- 
golam.  23  novembre  1879  sul  notariato  (n.  5170);  Vitali,  DelU  successioni  legittime 
e  testamentarie,  lì,  1250  ;  Cass.  Napoli,  18  marzo  1889  (Le^ge,  90,  1,  231)  ;  Cass. 
Palermo,  23  agosto  1889  {ivi,  343);  Cass.  Torino,  8  marzo  1890  (m,  90,  1,  060); 
Torino,  5  settembre  1892  (m,  98,  1,  231). 

(3)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  136  e  segg. 

(4)  LL.  24, 28, 40,  §  1,  Cod.  de  episcopis  et  clericis  (I,  13).  Oltre  il  legato  a  ftivore 
dei  poveri,  è  in  queste  leggi  contemplato  il  legato  prò  redemptione  captivorum. 

(5;  Mantica,  De  tarìlis  et  ambiguis,  Vili,  5;  Pothier,  IrUrod,  an  titre  XVI  de 
la  Coutume  d'Orléans,  n.  38  ;  Voet,  ad  Pand.  XVIII,  5,  4  ;  Amostaz,  De  camis  piis 
in  gener.  et  specie,  Capp.  IV  e  V. 

(6)  De  Luca,  De  iurisdictione,  disc.  20  e  44  ;  Jielalio  Curae  Romanae,  disc.  24. 
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Anche  il  Codice  Napoleone  nell'articolo  910  riconobbe  la 
validità  delle  disposizioni  tra  vivi  o  per  testamento  in  vantaggio 
degli  spedali,  dei  poveri  di  un  comune j  o  di  stabilimenti  di 
pubblica  utilità,  purché  autorizzate  dal  Governo;  ma  non  prov- 
vide neanch'esso  al  caso,  in  cui  i  poveri  fossero  rammentati 
genericamente:  e  la  dottrina,  come  la  giurisprudenza,  ferme 
nel  ritenere  la  validità  del  lascito,  ridussero  a  questione  di 
volontà  presunta  il  determinare  quali  fossero  i  poveri,  a  cui 
fevore  dovesse  intendersi  fatta  la  disposizione  (1).  11  Codice 
Albertino  dettò  una  disposizione  precisa  nell'articolo  808,  che 
riprodotta  poi  nell'articolo  832  del  Codice  civile  italiano,  oltre 
a  riconoscere  la  validità  delle  disposizioni  fatte  generica- 
mente per  i  poveri,  le  attribuisce  a  quelli  del  domicilio  del 
testatore  al  tempo  della  sua  morte,  e  le  devolve  all'  Istituto 
locale  di  Carità:  in  altri  termini,  alla  Congregazione  di  Carità. 

Nulla  rileva,  osserva  in  proposito  il  Pacifici-Mazzoni  (2), 
che  il  lascito  riguardi  direttamente  i  poveri,  o  invece  im- 
ponga sia  all'erede,  sia  al  legatario,  di  dare  alcuna  cosa  ai 
poveri.  Invero,  in  entrambi  i  casi  la  volontà  del  testatore  è  la 
stessa,  e  identico  perciò  deve  esserne  1'  effetto.  Tuttavia  fu 
deciso,  che  se  il  testatore  abbia  voluto  che  l'erede  deve  sce- 
gliere le  persone  povere  e  si  è  rimesso  alla  coscienza  di  lui, 
l'articolo  832  non  è  allora  applicabile.  E  in  questo  senso  cita 
una  sentenza  della  Cassazione  di  Torino  (3).  Altre  decisioni  e 
alcuni  pareri  del  Consiglio  di  Stato  vanno  in  contrario  avviso 
ritenendo,  che  il  diritto,  e  perciò  l' ingerenza  della  Congre- 
gazione di  Carità  nell'amministrazione  della  sostanza  e  nella 
erogazione  delle  rendite,  non  possano  mai  escludersi,  data  la 
disposizione  generica  a  favore  dei  poveri  (4).  Si  ha  quindi 


(1)  Vedi  Demolombe,  Donai,  et  test,  I,  612  e  segg.  ;  Troplong,  Doìial.  et  test.  II,  557. 

(2)  Cod.  civ.  it.  commentato,  Successioni  testamentarie^  III,  96. 

(3)  Cass.  Torino,  26  gennaio  1886  (Giur.  tor.  86,  95).  In  senso  analogo  Cass. 
Napoli,  28  marzo  1883  {Foro,  83,  1,  600). 

(4)  Vedi  Cass.  Torino,  14  agosto  1884  {Riv,  Benef.  XIII,  1,  734);  Cass.  Roma, 
9  marzo  1881  (Legge,  81,  2,  760);  Cass.  Firenze,  14  giugno  1886  {ivi,  86,  2,  409); 
Cons.  di  Stato,  Parere,  4  marzo  1892  {Man.  Amm.  92,  278). 
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molta  incertezza  dipendente  in  buona  parte  dal  confondere  la 
questione  di  volontà,  con  quella  di  potestà. 

In  fatto  di  potestà,  le  combinate  disposizioni  degli  articoli  8*^2 
e  902  del  Codice  civile  dicono  assai  chiaro,  che  un  testatore 
può  devolvere  la  sua  sostanza  ai  poveri  senza  specifica  de- 
stinazione e  amministrazione  :  e  può  anche  devolvere  ad  essi 
un'annualità  perpetua.  Tali  disposizioni,  che  secondo  i  prin- 
cipii  generali  sarebbero  nulle,  sono  invece  valide  per  effetto 
delle  due  disposizioni  testé  enunciate  :  perchè  il  diritto  defe- 
rito a  persone  incerte  viene  a  concretarsi  nella  Congregazione 
di  Carità. 

Ma  quale  è  questo  diritto  ?  Ecco  un  dubbio,  che  non  si  può 
risolvere,  senza  prima  indagare  la  volontà  del  testatore.  In- 
dagine dipendente  dall' interpetrazione  del  testamento,  e  però 
capace  di  soluzioni  diverse. 

Invero,  il  testatore  può  avere  imposto  all'erede  un  mero 
obbligo  di  coscienza  : 

può  invece  avergli  imposto  l'obbligo  civile  di  pagare  ai 
poveri  una  data  somma  per  una  o  più  volte,  o  anche  in  per- 
petuo: brevemente,  un  debito  di  somma  puramente  chirogra- 
fario,  0  se  vuoisi  ipotecario: 

può  aver  legato  ai  poveri  la  proprietà  di  una  parte  della 
sua  sostanza:  come  il  tal  fondo,  o  anche  un  censo,  o  altra 
rendita  fondiaria: 

infine  può  avergli  istituiti  eredi. 
Nel  primo  caso,  evidentemente  la  Congregazione  di  Carità 
non  ha  diritto  alcuno  (1).  Nel  secondo,  il  suo  diritto  si  re- 
sidua a  un  credito,  e  ad  esperimentare  un'azione  creditoria  : 
dacché  la  disposizione  incarico  il  mio  erede  di  distribuire 
mille  lire  ai  poveri,  non  ha  maggior  valore  dell'altra  mca- 
rico  il  mio  erede  di  pagare  annuabnente  mille  lire  alla 
Congregazione  di  Carità.  Ingiuridico  sarebbe  il  costringere 
l'erede  a  pagare,  sia  in  danaro,  sia  in  fondo  il  capitale  corri- 
ci) Cass.  Torino,  26  gennaio  1886  {Giur.  tor.  86,  95:  Hìc,  Ben.  XIV,  2,  429). 
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spondente  alFannualità  capitalizzata;  percliè  sarebbe  lo  stesso, 
che  rifare  la  disposizione  testamentaria,  e  volere  ciò  che  il 
testatore  non  volle  (1).  Potrebbe  solo  farsi  questione  sulla 
facoltà  della  Congregazione  di  prendere  i  provvedimenti  con- 
servativi necessari  per  assicurare  il  pagamento  dell'annualità, 
e  sul  dirittto  di  erogare  la  beneficenza.  Sul  qual  proposito,  ri- 
servandomi a  discorrerne  più  ampiamente  quando  parlerò  dei 
concentramenti,  dico  fino  da  questo  momento,  che  i  provve- 
dimenti conservativi  dovrebbero  a  mio  credere  consentirsi  nei 
termini  delle  leggi  civili  e  di  procedura,  e  la  erogazione  delle 
elemosine  non  potrebbe  sottrarsi  alla  Congregazione  di  Carità. 
L'erede  dovrebbe  cioè  pagare  annualmente  la  somma  alla 
Congregazione  di  Carità,  perchè  distribuisse  le  elemosine. 

Negli  ultimi  due  casi  finalmente  la  Congregazione  di  Carità, 
in  veste  di  legataria,  o  di  erede,  ha  il  diritto  di  andare  al  pos- 
sesso, sia  dei  beni  legati,  sia  dell'  intera  eredità.  E  in  questi 
casi  la  disposizione  del  testatore,  che  avesse  fiduciariamente 
incaricato  l'erede  o  un  terzo  dell'amministrazione  dei  beni,  o 
(Iella  erogazione  delle  rendite,  si  risolverebbe  in  una  mera 
esecutoria;  la  quale,  come  non  potrebbe  impedire  la  erezione 
in  ente  morale  del  lascito,  quando  avesse  gli  elementi  di  Corpo 
morale  autonomo,  cosi  nemmeno  potrebbe  in  caso  diverso  im- 
jicdire  l'acquisto  della  Congregazione  di  Carità  (2). 

78.  Ciò  sia  detto  per  la  Congregazione  di  Carità:  la  capacità 
a  succedere  dalla  quale,  salvo  l'autorizzazione  di  cui  fra  poco 
è  riconosciuta  dal  citato  articolo  del  Codice  civile,  e  dal  capo- 
verso dell'articolo  3  della  legge  sulle  istituzioni  di  beneficenza. 

La  capacità  di  ricevere  per  testamento  o  per  donazione  delle 
altre  opere  pie  e  ammessa  indirettamente  dalle  leggi,  che  la 
limitano  ^sottoponendola  all'autorizzazione  del  Governo:  impe- 
rocché la  condizione  dell'  autorizzazione  per  potere  accettare 
validamente  presuppone  questa  capacità,  e  ne  regola  l'esercizio. 


(1)  Vedi  Cass.  Roma,  ì  novembre  1877  (Hiv,  amm.  XXIX,  850). 

(2)  Vedi  n.  43, 

flWMi  —  Imi  Dottrina  delle  Persom  giuridiche,  —  Voi.  V. 
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Sul  qual  proposito  già  esposi  la  teoria  dei  limiti  agli  acquisti 
dei  Corpi  morali;  le  controversie,  che  ha  suscitate  in  Francia; 
gli  studi  del  Pitois,  del  Gairal,  del  Maisonnabe,  del  Vandal, 
del  Sauzet,  del  Demolombe,  del  Laurent,  e  in  Italia  del  nostro 
Saredo  (1).  Né  tacqui  la  origine  della  legge  Siccardi  5  giu- 
gno 1850,  e  degli  articoli  932  e  1060  del  Codice  civile,  che 
in  parte  ne  ripetono  le  disposizioni.  Per  esse,  i  Corpi  morali 
tutti  non  possono  acquistare  niuna  specie  di  beni,  né  immobili, 
né  mobili  a  titolo  gratuito;  e  gli  immobili  neanche  a  titolo 
correspettivo,  senza  esservi  autorizzati  con  decreto  reale.  Il  ch(^ 
si  richiede  al  doppio  intento  di  frenare  le  elargizioni  inconsulte 
a  danno  delle  famiglie,  e  di  limitare  l'accrescimento  della 
mano  morta  (2). 

Discutendosi  la  legge  attuale  sulle  istituzioni  di  beneficenza 
parve  a  taluno,  che  siffatte  disposizioni  fossero  antiquate,  e 
ne  propose  l'abolizione  almeno  a  riguardo  delle  opere  pie. 
Ma  la  proposta  non  ebbe  altro  successo,  che  di  sostituire  la 
competenza  del  Prefetto  a  quella  del  Governo  del  Re  per 
l'autorizzazione  relativa  ai  lasciti  e  doni  di  mobili,  non  supe- 
riori a  500  lire  di  stima  (3). 

E  con  ragione,  a  parer  mio,  fu  mantenuta  la  proibizione: 
perchè,  se  il  lasciare  libero  corso  agli  acquisti  potrebì^  riu- 
scire senza  pericolo  rispetto  ai  Comuni  e  alle  Province,  non 
sarebbe  savio  partito  a  riguardo  delle  opere  pie;  verso  le 
quali  il  sentimento  della  pietà,  e  forse  anche  un  movente  non 
sempre  corretto  di  coscienza,  induce  molti  a  lasciare  la  roba 
loro  ai  poveri  con  ingiusta  preterizione  dei  congiunti.  Santa 
cosa  é  la  commiserazione  per  Y  umanità  sofferente,  ma  non  a 
costo  di  quei  riguardi  di  parentela,  che  sebbene  non  scritti 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  130  o  segg.  e  il  voi.  IV,  nn.  104  e  segg. 

(2)  Vedi  voi.  IV,  loc.  cif. 

(3)  Art.  36  leti,  e)  e  ultimo  comma  Legge  17  luglio  1890;  68,  69,  70  a  70 
Regolam.  amm.  5  febbraio  1S91.  Con  le  ultime  proposte  di  riforma  alla  legge 
del  1890  si  vorrebbe  estendere  la  competenza  dei  Prefetti  a  tutti  i  lasciti  e 
doni  mobiliari  senza  limite  di  somma. 
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fra  pìi  obbli|^^hi  civili,  tengono  il  primo  posto  nella  scala  degli 
a  (retti  naturali  e  legittimi*  È  vero,  ciie  il  testatore  può  lasciare 
ad  estranei,  e  il  Governo  non  ba  diritto  d' intervenirvi;  ma 
(juandu  i  favoriti  sono  Corpi  morali  che  soggiacciono  alla  sua 
sorveglianza^  è  forse  un  male,  che  in  linea  di  convenienza  si 
interessi  anche  alla  surto  della  famiglia  del  disponente?  Xon  a 
lorto  dunqu^j  il  Rogo]anientoamiLÌnitìtrativo5febbraiol891  (1), 
concretando  le  dis[KisÌ2Ìoni  dell'altro  Regolamento  20  giu- 
gno 1864  por  l'esecuzione  della  legge  del  1H50  sugli  acquisti 
(lei  Corpi  morali  (2),  richiede  le  dichiarazioni  dei  su  eressi  lui  i 
t*x  lege.  E  speriamo  (*on  questo  sopita  la  etortia  controversia, 
che  si  è  agitata  in  passato,  sullo  scopo  dclT autorizzazione  j 
essendone  chiarito  il  duplice  intendimento  di  proteggere^  oltre 
l'interesse  pubblico,  anche  quello  delle  famiglie.  Rimane  ad 
ogni  modo  troncato  il  fluhbio  sorto  sotto  F  impero  della  b^ggo 
3  agosto  1802  sulla  sostituzione  del  poter  tutorio  aìV autorità 
governativa»  nelF  autorizzare  T  accettazione  di  lasciti  e  doni 
mobiliari  (1), 

I /autorizzazione  tlel  potere  tutorio  è  richiesta,  oltre  qiiella 
del  Governo  del  Re  o  dui  Prefetto;  ma  ad  eiletti  diversi;  e  ciò 


(1)  Art.  fif-»:  -  ivi  -  <  Prima  di  autorÌK3Eare  l 'accettaci r>n e  od  U  rifililo  dei  ki^eiti^ 
di  cni  ali  ultimo  comma  dall'alt] f'.ol«j  iJli  deila  leg^g*>*  il  Pr*?fettiì  liehìeile  le  di- 
ehìaniaioiit  dtìi  successibili  r.t*  hye  volute  dal  l'arti  col  i>  Ji  dtd  ragm  deci'tjto 
j26  giugno  1864^  n.  1S17,  Lt^  stv^^se  dìchiai'uzioDi  di  acquiesetTiiza.  o  dì  cip^joiii- 
ziani?  sono  dal  Prefetto  rieliìf^tsto,  ed  unite  a  cioiT^do  d^gli  atti  da  inviare  al 
Ministero  del r  interno  per  h  autoHzaazicmi  concernenti  erfr^Uità,  lasciti  di  va- 
lore .lUfferiore  alle  lire  3iHJ0,  e  per  la  costituzione  in  onte  morale  di  nuovi 
istituti  di  fondazione  tetani»- ut  a  ri  a  ni  sensi  deli-articolo  Diì  ihA  presente  re- 
Uolameuto.  Alla  man;;an7^  di  iletta  dìeljiaraeion»*  i>otrà  ;*Hpp1jn*ì  fonùttentiizìouti 
liei  Sindaco  eirca  il  rt^ultatu  negativo  dell' iuterpullauza  falla  ai  successibili. 
La  dJt^hiaTBzione  dei  succ-e^sibili  f-^  hr}fi^  non  é  necPis^siina,  quando  la  sucee-a- 
^ìjne  sìfl  devoluta  per  teittanieuto  ad  nna  p*rj?iona  estrant.^a.  alla  famiglia  del 
testatore. 

Xd  Bolietfiuo  (Uih  Opere  pie.  anno  I,  (1891),  pa.^g\  <ì70  a  742  è  aui piamente 
dìacuKso  il  procedimento  i-egolamentare  per  T  interpe  II  azione  dw  aueci^:JsibiH. 

(2)  Art.  S  Regol,  IG  giugno  1804. 

(3)  Vedi  voi.  I,  n,  139. 


Digitized  by  VjOOQIC 


180  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO   IH.    LIBRO    I. 

per  assicurare  la  convenienza  dell'acciuisto.  Però  a  differenza 
dell'autorizzazione  Sovrana  si  estende  anche  al  rifiuto  dei  la- 
sciti e  doni  (1). 

79.  Ma  r  autorizzazione  Sovrana  sarà  necessaria  aiiclje  per 
accettare  doni  manuali,  oblazioni,  sussidi  dello  Stato,  delle  Pro- 
vince, dei  Comuni?  Secondo  la  dottrina  e  la  giurispniflonza, 
le  donazioni  manuali,  potendo  giovarsi  degli  articoli  707  e  1 44S 
del  Codice  civile,  sono  eccettuate  da  tutte  le  solennità  :  tanto 
dall'atto  pubblico,  quanto  dall'autorizzazione.  Tale  eccezione 
riguardo  alle  opere  pie  fu  riconosciuta  sotto  l' impero  della 
legge  del  1859,  confermata  sotto  la  successiva  del  1862,  e 
ripetuta  di  recente  anche  sotto  la  legge  attuale  (2).  General- 
mente si  comprendono  fra  i  doni  manuali  i  regali  di  danaro, 
di  singole  cose  mobili  e  perfino  di  titoli  al  portatore,  purché 
non  siano  vistosi,  nò  debbano  lasciare  qualche  traccia;  ma  in 
tutti  i  casi,  richiedonsi  le  due  note  condizioni  della  tradizione 
e  della  tenuità  relativa  (3). 

Quanto  alle  oblazioni  dei  particolari,  siccome  costituiscono 
in  fondo  in  fondo  dei  doni  manuali,  però  sfuggono  airauto- 
rizzazione  Sovrana,  e  soggiacciono  invece  alle  disposizioni  del 
Regolamento  circa  le  erogazioni  (4),  e  al  permesso  deirauto- 
rità  di  pubblica  sicurezza,  se  debbono  raccogliersi  per  mezzo 
di  collette  (5). 

Da  ultimo,  perciò  che  concerne  i  sussidi  o  contribuii  dello 
Stato,  delle  Province  e  dei  Comuni,  è  chiaro,  che  le  opere  pie 
non  hanno  bisogno  di  autorizzazione  Sovrana  per  accettarle* 


(1)  Cit.  art.  36  Legge  17  luglio  1890;  e  artt.  70,  71,  72,  73  Regiìlam.  amm, 

(2)  Rignano,  loc,  cit.  pag.  125  ;  Parere  del  Cons.  di  Stato,  20  maggio  1S92 
{Consigliere  dei  Comuni  e  delle  Opare  pie  1892^  pag.  3J.1). 

(3)  Vedi  voi.  I,  nn.  136  e  segg.;  Demolombe,  Dona/,  et  test.  I,  603;  Kìgnano, 
Dei  doni  -nianiudi  alle  istituzioni  di  betieficema  (Archivio  giuridico  di  Serafini^  L^  llf>>- 

(4)  Art.  68  Regolam.  amm.  5  febbraio  1891.  Vuole  la  distribuii oiitì  ai  po- 
veri, di  cui  deve  essere  reso  conto  alla  Giunta  provinciale. 

(5)  Art.  4,  ivi  :  84  Legge  di  pubblica  sicurezza  testo  unico,  30  giugno  188^. 
Sottopone  al  permesso  dell'autorità  di  sicurezza  pubblica  le  questue  e  la  col- 
lette per  scopo  filantropico  o  di  beneficenza. 
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Purché  siano  iscritti  regolarmente  nei  bilanci  approvati  dagli 
eredi  debitori,  e  come  spese  obbligatorie  o  facoltative,  diven- 
gano un  credito  delle  opere  pie. 

80.  Sui  caratteri  dell'autorizzazione,  sugli  effetti  che  pro- 
duce la  mancanza  di  essa,  sul  modo  di  sanarne  il  difetto  e  di 
farne  la  domanda,  non  ho  bisogno  di  insistere,  dopo  le  cose 
già  dette  (1).  Similmente  sui  casi  eccezionali,  in  cui  è  sup- 
plita da  equipollenti,  o  resta  inutile  perchè  l'acquisto  non 
tende  ad  aumentare  il  patrimonio  dell'ente  (2).  Una  cosa  sola 
noterò.  L'acquisto  dei  beni  stabili  di  un  debitore  dell'opera 
pia  fatta  all'asta  pubblica  per  ricuperare  il  credito,  non  ha 
bisogno  di  autorizzazione;  ma  deve  tuttavia  essere  notificato 
entro  un  mese  al  Prefetto,  'per  quei  provvedimenti ,  che  pa- 
resse opportuno  di  dare  in  ordine  alV acquisto  medesimo  (3), 
Ora,  che  cosa  vuol  dire  con  ciò  il  Regolamento  ?  Forse  che 
il  Prefetto  possa  provocare  dal  Governo  del  Re  un  Decreto, 
con  cui  venga  negata  l'autorizzazione?  Sarebbe  una  contra- 
dizione in  termini,  postochè  l'autorizzazione  non  è  necessaria. 
Il  Prefetto  può  provocare  gli  opportuni  provvedimenti,  sia  per 
l'impiego  0  la  destinazione  dei  beni,  sia  per  la  trascrizione 
del  titolo  di  acquisto  (4).  Ecco  il  senso  della  disposizione  re- 
golamentare. 

Rimane  la  questione,  se  il  Governo  del  Re  possa  autorizzare 
j>ro  parte  l'acquisto,  o  sottoporlo  a  modificazioni  sostanziali. 
Distinguiamo  le  donazioni  dagli  atti  di  ultima  volontà.  Nelle 
donazioni  non  può  essere  lecito  al  Governo  di  coartare  in 
modo  alcuno  la  volontà  del  donante,  obbligandolo  a  conten- 
tarsi di  un'accettazione  non  corrispondente  all'offerta.  La  do- 
nazione non  obbliga  il  donante  e  non  produce  eflTetto,  se  non 


(1)  Vedi  il  voi.  I  e  il  voi.  IV,  loco.  ciU,  sulle  autorizzazioni  secondo  la  le- 
gislazione francese;  Demolombe,  op.  cif.  toc.  cit,  600. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  140  e  seg.  ;  e  voi .  IV,  nn.  107  e  segg. 

(3)  Art.  5  Eegolam.  26  giugno  1864. 

(4)  Vedi  artt.  73,  74  Regolam.  amm.  5  febbraio  1891  ;  Dee.  IV»  Sezione, 
25   maggio  1894  {CHust.  amm.  94,  1,  864). 
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dal  giorno,  in  cui  viene  accettata  (1);  ma  l'accettazione  deve 
corrispondere  in  tutto  e  per  tutto  alla  proposta,  per  un  prin- 
cipio comune  a  tutti  gli  atti  consensuali.  Se  dunque  F  accet- 
tazione fosse  parziale,  o  sotto  altri  rispetti  non  corrispondesse» 
alla  offerta  elargizione,  il  donante  non  resterebbe  vincolato. 

Diversa  è  la  cosa  negli  atti  di  ultima  volontà.  Certamenio 
neanche  nelle  istituzioni  ereditarie  e  nei  legati  può  il  Governo 
del  Re  sostituire  la  volontà  propria  a  quella  del  testatore  (2); 
ma  può,  0  per  riguardo  di  famiglia,  o  per  altre  giuste  con- 
siderazioni, autorizzare  l'accettazione  p?'0  parie.  E  perchè 
no  ?  quando  gli  è  lecito  negare  l' accettazione  in  tutto,  non 
si  può  disconoscergli  senza  vizio  logico  la  facoltà  di  negarla 
solo  in  parte:  giacché  qui  non  concorre  la  libertà  del  testa- 
tore di  revocare  la  già  fatta  disposizione,  la  quale  con  la 
morte  di  esso  divenne  perfetta  e  irrevocabile.  Solo  potrà 
limitarsi  questa  facoltà  del  Governo  da  una  clausola  esplicita, 
0  dal  tenore  implicito  della  disposizione  :  quando  cioè  il  te- 
statore abbia  detto,  o  tutto  o  niente  :  ovvero,  abbia  disposto 
in  modo,  che  l'elargizione  sia  rispetto  allo  scopo  e  agli  oneri 
indivisibile. 

Contro  il  provvedimento,  che  autorizza  o  nega  l'accetta- 
zione, gli  interessati  e  l'opera  pia  possa  interporre  ricorso  in 
merito  alla  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  (art.  51  ultimo 
capoverso  della  legge). 

Prima  di  avere  ottenuta  l'autorizzazione  ad  accettare  il 
dono,  il  legato,  l' eredità,  manca  all'opera  pia  la  qualità  Ic^ 
gale  di  donataria,  legataria  od  erede;  né  può  fare  atti  che 
suppongano  acquisita  definitivamente  siffatta  qualità  (3).  Ma 
la  rappresentanza  di  essa  può  prendere  i  provvedimenti  con- 
servativi richiesti  dalle  circostanze.  Tra  i  quali  è  da  noverare, 
oltre  il  benefizio  dell'inventario  imposto  ai  Corpi  morali  per 


(1)  Art.  1057  Cod.  civ.  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  108  e  109. 

(2)  Cons.  di  Stato,  Parere,  14  marzo  1865  (Legge,  65,  2,  117). 

(3)  Lucca,  27  settembre  1889  (Legge,  90,  2,  773). 
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accettare  la  eredità  (1),  anche  raccfìttaziorie  provvisoria  tHJa 
donazione,  a  fine  d' impedire  clìe  il  donante  la  ritiri,  meRtre 
pende  la  domanda  per  T  autorizzazione. 

r^ossono  le  opere  pie  raccogliere  le  eredità  vacanti  degli 
infermi  e  dei  ricoverati  nei  loro  stabilimenti  ospitalieri,  ca- 
ritativi, di  lavoro  e  via  discorrendo?  Anticamente  v'erano  usi 
e  disposizioni  di  legge,  che  lo  consentivano  (2).  AI  di  d'oggi 
j)are  che  non  ve  ne  siano  più  fra  noi,  se  dobbiamo  credere 
alle  dichiarazioni  fatte  in  più  rincontri  dal  Governo  (3).  Né 
^'li  Statuti  organici  potrebbero  virtufe  propria  derogare  al- 
l'articolo  75S  del  Codice  civile,  clie  devolve  allo  Stato  tutte 
le  successioni  vacanti. 


IH, 


8L  b)  Atti  di  amministrazione  pairlnioniale  ordinaria  e 
straordinaria^  contratti,  QbbUyazionL  Costituito  il  patri- 
monio, bisogna  amministrarlo.  Ora,  ogni  amministrazione  sì 
distingue  in  onlinaria  e  straordinaria:  gli  atti  dell' ammi- 
nistrazione ordinaria  si  riducoiio  alla  conservazione  dei  beni 
e  al  modo  di  renderli  fruttiferi;  gli  atti  delT  amministra- 
zione straordinaria  vertono  nelle  trasformazioni  e  diminuzioni 
attnali  o  eventuali  del  patrimonio*  Agli  uni  e  agli  altri  ser- 
vono di  mtzm  i  contratti,  usando  innesta  parola  nel  senso 
più  ampio  del  diritto  civile;  e  ne  sono  conseguenze  giuri- 
diche le  obbligazioni  e  gli  effetti  di  esse- 

Alla  conservazione  del  patrimonio  è  destinato  innanzi  tutto 
r inventario  dei  beni,  indice  e  specchio  dello  stato  patrimo- 
jiialc;  ma  le  regole  per  garantirne  la  compilazione  originaria 


(1)  Ari.  932  CocI-  civ. 

(2)  Vedi  Rescritto  Granducale  toscano,  10  nriTembre  1320'^  ^gg&  borbo- 
nici^  20  dicembre  1S2S  neUi^  t^'ovìdc©  meridionali 

(B)  Vedi  e  e  od  frotta  il  voi.  I,  n.  129,  cf>l  voi.  ITj  n.  56  •  inoltre  la  Circolare 
ivi  citato,  22  sptt^mbre  1866,  n.  278  (voi.  YIJ,  Collezione  demaniale  1885, 
I^.  335)  ■  e  la  Xormale,  §  6,  che  vi  è  alleata  ;  Luchini,  Qp,  ciL  §  14^7. 
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e  la  fedeltà  continua  debbono  chiedersi  al  regime  della  .con- 
tabilità. É  destinato  in  secondo  luogo  quel  complesso  di  norme, 
che  ristringono  la  facoltà  di  diminuire  il  patrimonio  con 
alienazioni  attuali  o  eventuali  ;  e  queste  attengono  al  regime 
del  poter  tutorio.  Completa  in  fine  tal  sistema  di  guarentigie 
per  la  conservazione  dei  beni,  la  responsabilità  dei  gestori,  di 
cui  ho  già  parlato  abbastanza. 

Più  meritevole  adesso  della  nostra  considerazione  l' impiego 
dei  beni  e  del  danaro  ci  richiama  al  sistema  contrattuale. 

In  tema  di  contratti  distinguianio  le  solennità  esteriori  dalle 
intrinseche.  E  cominciando  dalle  prime,  le  Amministrazioni 
degli  Istituti  di  beneficenza  vi  si  trovano  in  condizione  molto 
analoga  alle  Amministrazioni  governative  ;  perchè  il  loro  re- 
gime contrattuale  è  in  gran  parte  calcato  su  quello  della  legge 
sull'Amministrazione  del  patrimonio  e  contabilità  dello  Stato  (1). 
La  regola  più  generale  è  questa  :  che  i  contratti  devono  essere 
preceduti  dall'  asta  pubblica  conile  forme  stabilite  per  i  con- 
tratti dello  Stato  (2):  soltanto  i  limiti  di  applicazione  di  questa 
regola  sono  diversi. 

Invero,  nel  regime  contrattuale  delle  opere  pie,  la  regola  si 
applica  ai  contratti  l'oggetto  dei  quali  supera  le  500  lire:  né 
si  può  derogarvi  se  non  con  l'autorizzazione  della  Giunta 
provinciale  amministrativa.  Il  Regolamento  determina  le  norme 
per  fissare  l'ammontare  del  contratto  (3). 

Che  poi  questa  regola  si  applichi  a  tutti  i  contratti  oltre 
le  500  lire,  siano  di  ordinaria  o  di  straordinaria  amministra- 
zione, non  cade  dubbio  nonostante  la  enunciazione  un  po' vaga 
dell'articolo  26:  perchè  parlando  di  locazioni  e  di  aliena^ 
zioni  abbraccia  tutto.  Anche  perchè  la  disposizione  non  è 
nuova,  ma  ripete  ciò  che  era  sancito  dall'articolo  13  della 
legge  3  agosto  1862,  applicato  in  pratica  a  tutti  i  contratti: 


(1)  Art.  26  Legge;  55,  57,  59,  61  Regolam.  amm. 

(2)  Artt.  88  e  segg.    Legge  17  febbraio  1884;  78  a  98  Regolam.  4  mag- 
gio 1885.  Vedi  il  voi.  Il,  nn.  177  e  segg. 

(3)  Cit.  art.  57  Eegolam.  amm. 
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nei  lavori  preparatorii  accennano  menomamente  alla  intenzione 
di  mutare  indirizzo.  Infine  ciò  è  anche  confermato  da  un  ar- 
tìcoìo  dichiarativo  del  Regolamento.  Ma  siccome  la  necessita 
è  superiore  a  ogni  legge,  credo,  che  premendo  l'urgenza,  le 
amministrazioni  delle  opere  pie  siano  abilitate  a  contrattare 
senza  formalità  di  incanti,  anche  prima  di  avere  ottenuta 
r  autorizzazione  (1). 

Nel  res-to,  la  Giunta  provinciale  è  investita  di  poteri  discre- 
zionali per  autorizzare  necessitatisi  vel  utilitatis  causa  la  licita- 
zione e  la  trattativa  privata  (2)  :  autorizzazione,  che  si  concede 
invece  dal  Governo  per  le  istituzioni  mantenute  col  concorso 
dello  Stato  (3).  E  un  potere  discrezionale  più  lato  nel  valutare 
la  opportunità,  più  ristretto  e  quasi  coartato  nel  concorso  della 
necessità;  ma  sempre  libero,  in  quanto  l'autorità  tutoria  non 
é  legata  da  precetti  di  legge  (4);  né  deve  in  questo  particolare 
ricorrere  alle  regole  della  contabilità  di  Stato,  se  non  per 
trarne  qualche  criterio  direttivo  del  suo  prudente  arbitrio  (5). 
L'opportunità  può  trovarsi  in  qualche  offerta  vantaggiosa,  nella 
deserzione  degli  incanti,  e  via  dicendo.  La  necessità  sarà 
evidente,  se  per  la  natura  del  contratto,  o  per  circostanze  con- 
comitanti, sia  impossibile  promuovere  la  libera  concorrenza:  ad 
esempio,  se  l'opera  pia  voglia  prendere  in  affitto  una  deter- 
minata casa,  assumere  una  fornitura  o  un  appalto,  provvedersi 
prodotti  industriali  protetti  da  privativa,  e  altri  casi  analoghi. 

Potere  libero  tuttavia  con  due  restrizioni.  La  prima  è  nel- 


(1)  Art.  55  -  ivi  -  «  L'obbligo  di  procedere  per  via  di  appalto,  a  norma  del- 
l'articolo 26  della  legge,  comprende  le  provviste  occorrenti  ai  bisogni  periodici 
o  giornalieri.  »  Il  Congresso  nazionale  delle  Opere  pie  tenuto  in  Bologna 
nel  1891  fece  voto,  che  dall'obbligo  dell'asta  pubblica  si  esentassero  le  forni- 
ture di  medicinali  e  di  generi  alimentari. 

(2)  L'art.  61  del  Regolam.  amra.  applica  il  principio  generale  al  caso  spe- 
ciale di  provviste  occorrenti  in  pendenza  della  lite  sulla  risoluzione  del  con- 
tratto di  fornitura^  che  era  stato  concluso  precedentemente. 

(8)  Art.  26  capoverso  Legge  ;  59  Eegolam.  amm. 

(4)  Art.  48  Legge. 

(5)  Cons.  di  Stato,  Parere,  2  agosto  1887  {Biv.  Benef.  XVI,  239). 
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Tosservanza  delle  prescrizioni  di  legge;  la  quale  innanzi  lutto 
vuole,  che  la  deliberazione  doli'  autorità  tutoria  sia  moti- 
vata (1).  In  secondo  luogo  l'autorizzazione  deve  essere  data 
traso  per  caso,  e  non  generalmente,  eludendo  la  legge:  ma 
([uesto  principio  non  è  tanto  assoluto,  che  impedisca  alla 
(riunta  di  impartire  delle  autorizzazioni  di  massima  per  una 
serie  di  contratti  continuativi  o  periodici.  Il  che  fu  ritenuto  nella 
pratica,  ed  è  confermato  in  qualche  modo  dal  Regolamento  (2). 

Essendo  la  facoltà  del  potere  tutorio  limitata  ad  autoriz- 
zare la  licitazione  o  la  trattativa,  può  la  Giunta  provinciale 
consentire  la  gestione  in  economia  ?  Distinguo.  Per  cause  di 
necessità  parmi  indubitabile  l'affermativa.  Quando  un'ammi- 
nistrazione dopo  reiterati  tentativi  non  trova  offerenti  pubblici 
né  privati,  bisogna  per  forza  che  gestisca  i  suoi  beni  in  eco- 
oomia;  e  l'articolo  55  (capoverso)  del  Regolamento,  permet- 
tendo questa  gestione  in  caso  di  necessità  per  le  provviste 
occorrenti  ai  bisogni  periodici  o  giornalieri,  non  fa,  secondo 
me,  che  un'applicazione  di  questo  canone  indiscutibile.  Per 
causa  di  utilità  anche  evidente  non  lo  credo  possibile  :  i)erchè 
la  gestione  in  economia  richiede  certe  qualità,  che  non  sono 
le  prevalenti  tra  gli  amministratori  pubblici. 

85.  Fu  molto  discusso  in  Parlamento,  se  la  legge  11  lu- 
glio 1889,  là  dove  modifica  a  favore  delle  società  coopera- 
tive di  produzione  e  lavoro  la  legge  sulla  contabilità  dello 
Stato,  fosse  applicabile  alle  opere  pie.  Si  tratta  dell'arti- 
colo 4,  con  cui  è  permessa  la  licitazione  e  la  trattativa  pri- 
vata negli  appalti  di  lavori,  ove  prevale  la  mano  di  opera  e 
non  superano  100,000  lire.  Le  opinioni  furono  discordi,  e  gli* 
emendamenti  successero  agli  emendamenti  (3);  finché  dive- 
nuto impossibile  l'accordo,  la  questione  rimase  indecisa. 


(i)  Art.  59  Regolam.  amm. 

(2)  Art.  55  capoverso  e  56  Regolam.  amm.  Vedi  Deputaz.  prov.  di  Napoli, 
tll  aprile  1869  {Legge,  69,  1,  248). 

(3)  Su  questo  tratto  di  storia  parlamentare  veggansi  Santini,  op.  di.  pag.  138  ; 
Lucili  ni,  <yp,  cit.  §§  513  e  segg. 
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Io  sarei  per  Taffermativa  :  giacche  la  citata  disposiziono 
avendo  modificato  la  legge  sulla  contabilità  dello  Stato,  il 
richiamo  eli  quest'ultima,  avvenuto  posteriormente  con  la 
legge  17  luglio  1890  a  riguardo  delle  istituzioni  di  benefi- 
cenza, non  può  non  includere  anche  la  modificazione.  Quando 
si  richiama  una  legge,  ragion  vuole  che  si  prenda  nello  stato 
in  cui  trovasi  al  momento  del  richiamo,  se  non  s'è  espressa 
dichiarazione  contraria. 

Non  insisto,  perchè  tale  interpetrazione  sta  per  essere  auten- 
ticamente adottata  da  un  disegno  di  legge,  che  mentre  porterà 
più  in  alto  il  limite  di  valore  degli  appalti  da  concedersi  alle 
cooperative,  dichiarerà  essere  la  disposizione  di  favore  applica- 
bile pure  ai  contratti  delle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza. 

83.  Nel  procedere  all'asta  pubblica,  le  amministrazioni  di 
beneficenza  devono  osservare  i  solemnia  contractus,  stabiliti 
dalla  Contabilità  di  Stato:  v.  gr.  gli  avvisi  d'asta,  l'ammon- 
tare e  lo  svincolo  delle  cauzioni  (1),  le  gare,  le  offerte  e  via 
discorrendo;  ma  in  quanto  siano  applicabili,  perchè  va  da  sé, 
che  non  ci  può  concorrere,  né  il  voto  del  Consiglio  di  Stato, 
né  il  Decreto  ministeriale  di  approvazione. 

La  licitazione,  la  trattativa  e  T  esercizio  ad  economia  non 
sono  vincolate  al  richiamo  di  queste  regole;  ma  un'evidente 
ragione  di  analogia  consiglia  le  rappresentanze  delle  opere 
pie  a  non  allontanarsene  neanche  in  questi  atti  per  quanto  è 
possibile. 

Dicasi  il  simile  dei  Capitolati,  a  riguardo  dei  quali  il  Re- 
golamento ricorda  quasi  di  passata  talune  proibizioni  sugli 
acconti,  sulle  provvigioni  di  banca,  sulle  spese  e  sull'appro- 
vazione definitiva  (2). 


(1)  Le  cauzioni  d'asta  devono  versarsi  nella  Cassa  Depositi  e  Prestiti,  se- 
condo la  Ministeriale,  9  marzo  1892  {Boll,  Opere  pie^  92,  216). 

(2)  Artt.  58,  60  Regolam.  amm.  E  permesso  per  altro  pattuire  col  consenso 
della  Giunta  provinciale,  che  le  spese  d'asta  e  di  contratto  siano  a  carico  del- 
l'Opera pia,  o  a  metà  fra  i  due  contraenti;  e  che  non  intervenendo  l'appro- 
vazione del  contratto  entro  un  certo  tempo,  il  terzo  contraente  resti  liberato. 
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Le  regole  richiamate  dall'articolo  26  della  legge,  come 
sopra  si  è  detto,  sono  imposte  sotto  pena  di  niiUità,  Il  le- 
gislatore ha  fatta  questa  dichiarazione  per  riparare  al  silenzio 
della  legge  anteriore.  Vedremo  fra  poco,  come  debba  provo- 
carsi e  dichiararsi  tale  annullamento. 

84.  Finalmente  tra  le  disposizioni  generali  devo  ricordare 
l'articolo  15,  per  cui,  chi  fa  parte  della  Congregazione  di  carità 
0  dell'amministrazione  di  un'opera  pia,  non  può  concorrere, 
neanche  per  interposta  persona,  a  contratti  di  compravendita, 
locazione,  esazione  ed  appalto  con  l' istituto  al  quale  sia  ad- 
detto ;  salvo  che  venga  ammesso  a  concorrere  all'  asta  con 
deliberazione  motivata  dalla  Giunta  Provinciale.  L'articolo  16 
estende  questa  incompatibilità  per  conflitto  di  interessi  e  di 
doveri  a  coloro,  che  fenno  parte  dell'  ufficio  di  prefettura,  di 
sottoprefettura  o  di  altra  autorità  politica,  o  della  Giunta 
stessa,  e  al  Sindaco  del  Comune  (1). 

Una  proibizione  analoga  si  trova  rispetto  al  contratto  di  com- 
pravendita nell'articolo  1457  del  Codice  civile;  su  cui  nota 
è  la  teoria  della  nullità  puramente  relativa,  cioè  nel  solo  inte- 
resse dell'amministrazione  pubblica,  che  ne  è  conseguenza  (2). 
L'articolo  17  della  legge  ha  concesso  all'Amministrazione  e 
all'autorità  politica  il  diritto  di  chiedere  la  risoluzione  del 
contratto;  e  ha  comminato,  oltre  la  decadenza  del  contravven- 
tore dagli  uffici  di  beneficenza  dei  quali  fe  parte,  una  penalità 
pecuniaria,  senza  pregiudizio  dell'obbligo  al  risarcimento  del 
danno,  e  delle  più  gravi  sanzioni,  a  cui  secondo  il  Codice  penale 
possono  trovarsi  esposti  i  pubblici  ufficiali  (3).  Potrebbe  os- 
servarsi, che   di  questo  diritto  di  domandare  la  risoluzione 


(1)  Fu  omesso,  dice  la  relazione  della  Commissione  della  Camera  elettiva, 
di  far.  menzione  degli  impiegati  della  Giunta  provinciale,  delle  prefetture  e 
sottoprefetture  e  del  Comune  (come  avea  proposto  il  Senato)  per  non  allonta- 
nare dairasta  troppe  persone. 

(2)  Pescatore,  Filosofia  e  dottrhie  giuridiche^  II,  pagg.  16  e  19;  Troplong, 
Venie,  n.  194. 

(3)  Art.  176  Cod.  pen.  it. 
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del  contratto  attribuito  all'  autorità  politica  non  e'  era  bisogno 
di  parlare;  postochè  per  le  facoltà  proprie  l'autorità  stessa  può 
a  tenore  dell'articolo  52  annullare  direttamente  il  contratto 
illegale  e  gli  atti  che  lo  hanno  preceduto.  Ma  il  legislatore 
avrà  forse  voluto  parlarne,  perchè  la  risoluzione  pronunciata 
giudicialmente  serva  di  base  al  risarcimento  del  danno.  D'al- 
tronde, la  disposizione  fa  strada  all'articolo  92  del  Regola- 
mento, che  autorizza  il  Prefetto  a  proporre  mediante  un  procu- 
ratore speciale  l'azione  giudiciale  di  risoluzione  del  contratto, 
malgrado  l'oscitanza  dell'Amministrazione. 

85.  Venendo  ora  alla  stipulazione,  quando  si  è  proceduto 
per  incanto  pubblico  o  licitazione,  il  verbale  di  aggiudicazione 
definitiva  compilato  dal  Segretario  o  impiegato,  che  ebbe 
regolare  incarico  di  presiedere  l'asta,  può  tener  luogo  di 
stipulazione;  ma  a  differenza  dei  verbali  che  in  condizioni 
analoghe  si  redigono  dai  delegati  dello  Stato  o  dai  segretari 
comunali,  non  ha,  per  ragioni  che  or  ora  dirò,  il  valore  di  atto 
pubblico.  Negli  altri  casi,  cioè  nelle  trattative  private,  o 
quando  si  stipula  un  separato  contratto  dopo  gli  atti  d'asta, 
il  contratto  deve  essere  firmato  dal  capo  dell'  istituto,  o  dal 
Presidente  del  Consiglio  di  amministrazione,  o  da  chi  sia 
designato  in  vece  di  esso  per  disposizione  statutaria  o  rego- 
lamentare: e  inoltre  dal  capo  di  ufficio  per  gli  effetti  indicati 
nel  n.  5  dell'  articolo  32..  Qualora  più  Istituti  di  beneficenza, 
che  abbiano  una  rappresentanza  comune,  per  esempio  le  opere 
pie  concentrate  nella  Congregazione  di  Carità,  debbano  con- 
trattare fra  loro,  è  necessario  nominare  un  procuratore  spe- 
ciale a  ciascuna,  o  almeno  a  una  di  esse.  Questa  nomina  fu 
in  passato  attribuita  al  poter  tutorio  (1);  ma  sotto  l'impero 
della  vigente  legge,  io  credo  più  corretto  concederla  al  Pre- 
fetto, autorità  incaricata  dei  provvedimenti  di  ufficio  (2). 


(1)  Nota  del  Ministero  dell'  interno  al  Prefetto  di  Pesaro,  7  febbraio  1885 
(Riv.  Benef.  XIH,  892). 

(2)  Luchini,  op.  di,  §  807.  Quest'autore  vorrebbe  per  altro,  che  si  nominasse 
sempre  un  curatore  ctd  hoc  separato  a  ciascuna  delle  due  istituzioni  :  e  che  la 
nomina  potesse  farsene  dal  pot«r  tutorio,  quando  il  contralto  fosse  facoltativo . 
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Quando  por  legge,  o  per  volontà  delle  parti,  occorra  la  sti- 
jìulaziojie  in  l'orma  di  pubblico  istrumento,  diviene  indispen- 
Kabile  Tiiitervonto  del  notaro.  Ciò  perchè  i  segretari  delle 
opere  pie,  se  non  siano  notari  esercenti  in  luogo,  non  liaimo, 
air  opposto  dei  segretari  comunali  o  di  certi  ufficiali  dello 
Stato,  il  rugitu  pubblico  amministrativo.  Costantissima,  e  adot- 
tata dal  Ministero,  fu  sul  proposito  la  giurisprudenza  del  Con- 
siglio di  Stato  sotto  la  legge  precedente  (1).  É  vero,  che  oggi 
qii(3Sta  Biaasima  viene  revocata  in  dubbio,  sostenendosi  da  al- 
cuni, elle  i  segietari  delle  opere  pie  hanno  qualità  di  pubblici 
ntficinli  nella  stipulazione  dei  contratti  (2).  Ma  se  le  ragioni 
addotte  a  conforto  di  tale  assunto  possono  dimostrare  la  con- 
venienza di  una  legge,  attributiva  di  questa  qualità,  non  ser- 
vono a  dimostrare,  che  i  segretari  delle  opere  pie  l'abbiano 
in  effetto-  Ar^^omentare  dalla  legge  sulle  tasse  di  registro, 
perche  impone  l'obbligo  di  registrare  e  di  tenere  il  Reper- 
torioj  é  troppo  poco  per  ricavarne  la  conseguenza,  che  si  vor- 
rebbe. Quella  legge  fiscale  dimostra  soltanto,  come  per  ga- 
ranzia del  puljblico  erario  anche  i  segretari  delle  opere  pie 
sono  sottoposi  i  a  certi  obblighi  comuni  ai  notari  ed  agli  uf- 
ficiali puVtblici,  che  hanno  il  rogito  amministrativo. 

Con  l'aggiu(Ucazione  definitiva,  o  con  la  stipulazione,  il  con- 
tratto 0  perfetto;  ma  so  occorra  l'approvazione  dell' autoritii 
tutoria,  il  che  negli  atti  di  amministrazione  ordinaria  i)  l'ec- 
cezione e  non  la  regola,  allora  il  vincolo  contrattuale  non  è 
perfetto  a  riguardo  dell'opera  pia,  finché  non  sia  intervenuta 


fri  Cons,  di  stato,  Parere,  21  maggio  1880  {Legge,  82,  1,  137,  Foro,  81,  8,  118v. 
%  aprile  1801  {Uuìf,  91,  2.  141);  Dee.  Min.  18  settembre  1887  (/r/,  88,  1,  m)  con 
i  molli  parL^ri  diu  vi  sono  citati:  Lucliini,  op.  ed.  §  15(3,  dove  è  riportata  più 
t'iitesainente  la  i^iurisprudenza  tanto  amministrativa  che  giudiziaria. 

(2)  Bo!fetfJno  tMh  Opere  pie  (1801,  pagg.  488  e  sogg.).  «  I  Segretari  delle 
Opertì  pie  n  U  stì[iLilazione  dei  conti*atti.  » 

In  questo  articolo  l'anonimo  autore  conviene,  che  le  massime  adottate  dalla 
giudsiirudh-iiza  e  dal  Governo  sono  contrarie  al  suo  assunto  ;  ma  sostiene  la 
qualità  di  pubblici  ufficiali  dei  segretari  delle  òpere  2)ie,  fondandosi  sulle  due 
leg^  di  Eegistro,    13  settembre  1874  (n.  2076)  e  14  luglio  1887,  art.  4. 
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r  approvazione.  Intanto  resta  vincolato  soltanto  T  altro  con- 
traente: laonde  si  lia  il  cosi  detto  coiuratlo  claudicante,  come 
nelle  ammini.stz^azioni  dei  minori  e  degli  altri  incapaci  (1). 

80.  Resta  ora  a  parlare  dei  ricorsi  e  delle  azioni  in  nullità. 

Quando  furono  violate  le  formalità  richieste  a  pena  di 
nullità  dall'articolo  2(3,  rannuUaniento  si  pronuncia  dal  Pre- 
fette  0  dal  Governo  del  Re,  di  uiticio,  o  su  ricorso  degli  in- 
teressati;  tra  cui  tlgurano  in  prima  linea  gli  esclusi  dall' in- 
canto e  i  concorrenti  alTasta.  Non  può  parlarsi  di  azione 
giudiziaria,  perche  non  essendo  concluso  ancora  il  contratto, 
manca  il  diritto,  e  v'ò  un  paro  interesse  (i).  Concluso  il  con- 
tratto,  raunullamento  in  via  amministrativa  può  essere  pro- 
nunciato ugualmente  a  istanza  dei  vinti  nella  gara;  e  contro  il 
decretato  annullamento  ha  il  contraente  senza  dubbio  un'azione 
avanti  i  tribunali. 

Quando  invece  il  contratto  viene  impugnato  per  mancanza 
di  capacita  o  di  a[)provazione,  oltre  il  ricorso  amministrativo 
v'  è  sempre  anche  Fazione  giudiziaria;  ma  Tesercizio  deirunu 
e  dell'altra  seconilo  Ì  principi!  gotieralmeme  invalsi  spetta  al- 
l'Amministrazione dell'opera  pia  e  non  già  al  tei'zo  contraente; 
essendo  il  difetto  di  capacita  stabilito  neir interesse  dell'ente 
e  non  dei  terzi j  per  modo  clie  dà  luogo  a  una  nullità  relativa 
(3  non  assoluta  (3),  A  ninno  é  lecito  ignorare  lo  stato  per- 
sonale di  colui,  col  quale  contratta  (4). 

Ciò   nonostante,  a  rimuovere  i  gravi  danni,  nei  quali  po- 


(1)  TtiK  Casale,  8  maggio  1875  {M(m.  Atnm.  Xl\\  287  j:  Casa.  Bom»,  4  sat- 
tembre  1SS9  (Z>//^,  89,  2,  685):  31  marzo  1880  (ivi,  Hil  2,  21  Ij:  Trmii,  15  lu- 
glio 1878  (iW,  79,  1,  118). 

(2)  Cons,  di  Stato,  Parere,  16  febbraio  1S83  {Le*/ffe,  8M,  1,  S90)  \  7  giugno  IHTtì 
{IVI,  78,  2,  806). 

(8)  Tedi  art.  fiO  Regolam,  atnm.  \  Couììì.  di  Stato.  P.irere.  10  febbraio  188H 
(£^^,  83, 1.  820);  27  aprile  1888  (i^,  88^  2,  iii5);  Cas^.  T-n  ino,  4  dioem\)re  18fi8 
(fitiss.  %.  XX,  2,  563):  Cass.  Roma.  27  febbraiu  lbf77  (L*^i;fjf,  77,  2,  167)  ;  Tnb. 
Casale  Bl  maggio  1875  (Mttn,  Aìnm.  Xl\%  2^7). 

{4}  L.  19,  D.  dn  r^.7.  tur.  (L,  17)  *  Qui  cuoi  alin  i.'i.ìntruhìt.  vel  est,  vei  dtsbet 
e,  non  ignarus  coiiditionis  eiutì.  • 
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Irebbe  incorrere  chi  contratta  con  V  opera  pia,  è  permesso 
pattuire  nel  Capitolato,  che  non  intervenendo  l'approvazione 
dentro  un  certo  tempo,  anche  l'altro  contraente  debba  inten- 
dersi liberato  (1). 

L'azione  rescissoria  per  incapacità  si  prescrive  secondo  il 
Codice  civile  in  cinque  anni;  ma  la  prescrizione  non  comincia 
a  correre  prima  del  giorno,  in  cui  l'incapacità  ad  obbligarsi 
per  contratto  sia  venuta  a  cessare  (2).  Ora,  siccome  lo  stato 
di  incapacità  per  le  opere  pie  non  cessa  mai,  pare  certa  la 
conclusione,  che  riguardo  ad  esse  l'azione  non  si  prescrive  (3). 
Conclusione  gravissima  ed  esorbitante  dei  principii  generali, 
ma  in  armonia  con  l'articolo  52  ultimo  capoverso  della  nostra 
legge,  per  cui  le  nullità  delle  deliberazioni  delle  opere  pie 
possono  pronunciarsi  dal  Governo  in  ogni  tempo  e  per  qua- 
lunque violazione  di  legge.  Conclusione  gravissima,  perchè  ne 
deriva  grande  instabilità  dei  contratti  conclusi  dalle  opere  pie; 
e* con  essa,  molti  pericoli,  a  cui  restano  esposte  con  l'annul- 
lamento* Non  ci  sarà  obbligo  al  risarcimento  del  danno,  se 
il  contratto  non  ebbe  principio  di  esecuzione;  ma  se  invece  fu 
in  tutto  0  in  parte  eseguito,  la  locupletazione,  e  la  versio  in 
rem  daranno  luogo  pur  troppo  a  serie  questioni,  sulle  quali 
la  giurisprudenza  è  incertissima  (4). 

F^crfozionato  che  sia  il  vincolo  giuridico,  i  contratti  di  or- 
dinaria amministrazione  delle  Istituzioni  di  beneficenza  non 
hanno  effetti  diversi  da  quelli  che  si  concludono  dai  partico- 
lari. Entrano  cioè  nella  schiera  delle  obbligazioni  giuridiclie 
regolale  dalle  norme  del  comune  diritto  privato.  Onde  avviene, 
che  a  proposito  dei  capitolati  di  appalto,  di  lavori  o  di  opere, 
ovvero  di  forniture,  sorge  la  nota  questione   dell' applicabi- 


(1)  Art.  60  capoverso. 

(2)  Art,  1300  Cori.  civ. 

(8)  A'eclì  Cass.  Torino,  4  dicembre  1868  {Gazz.  Giur.  XX,  2,  56S)  riferita  dal 
fciautinii  op*  fìt.  pag.  139. 
(4)  Vedi  voi.  IV,  n.  243. 
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lità  della  legge  sui  lavori  pubblici:  a  riguardo  poi  delle  loca- 
zioni di  opere  con  gli  impiegati  e  i  salariati  nascono  le  mede- 
sime difficoltà,  che  abbiamo  discusse  nel  precedente  Trattato, 
e  si  risolvono  nel  medesimo  modo  (1). 

87.  Giova  soltanto  parlare  di  alcune  particolarità  sugli 
affitti  e  sugli  impieghi  di  danaro. 

L'affitto  dei  beni  immobili  in  generale  è  alle  opere  pie 
prescritto  di  regola  dalla  legge,  quando  le  consuetudini  locali 
non  consiglino  per  i  beni  rustici  un'altra  specie  di  impiego  (2). 
A  ben  applicare  tal  prescrizione,  il  Regolamento  si  dà  cura  di 
suggerire  certe  clausole  di  cautela  da  pattuirsi  nei  capitolati  (3). 
Ma  le  formule  in  parte  vaghe,  in  parte  limitate,  di  cui  si  è 
valso  il  legislatore,  possono  far  nascere  dubbio  sulla  facoltà 
delle  amministrazioni  di  allontanarsi  dalla  regola.  Se  non  che,  il 
dubbio  si  risolve  affermativamente,  tenendo  conto  dello  spirito 
della  legge  chiarito  dai  lavori  preparatorii,  e  dalla  natura  stessa 
della  prescrizione:  giacché  l'affitto  rappresenta  presumibil- 
mente il  modo  più  opportuno  di  impiegare  i  beni,  assicurando 
costanza  di  reddito  con  poca  spesa  di  amministrazione  :  né  da 
altra  ragione  il  legislatore  fu  indotto  a  prescriverlo  come 
regola  di  buona  amministrazione,  se  non  dalla  persuasione  di 
indicare  il  migliore  impiego  possibile. 

Se  dunque  avvenga,  che  tal  presunzione  ceda  alla  verità 
conosciuta,  e  in  una  data  contingenza  apparisca  evidente,  non 
dico  la  necessità,  ma  anche  la  convenienza  di  un  miglior  partito 
per  utilizzare  i  beni,  la  rappresentanza  dell'opera  pia,  indi- 
candone le  ragioni  può  deliberare  un'altra  specie  d'impiego, 
facendolo  approvare  dal  poter  tutorio.  Il  Prefetto  o  il  Governo 
non  avranno  potestà  di  annullarlo,  se  non  quando  trovino 
illegale  la  deliberazione,  o  per  avere  taciute  le  ragioni  che 
consigliavano  di  allontanarsi  dalla  regola,  o  per  averle  addotte 


(1)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  180,  183,  185  e  segg. 

(2)  Art.  27  Legge  ;  52,  53,  54  Regolam.  amm. 
(8)  Ivi. 

GiosGi.  —  La  Dottrina  delle  Per  som  giuridiche,  —  Voi.  V.  13 
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cosi  insussistenti  da  costituire  quella  manifesta  ingiustizia,  che 
nel  diritto  amministrativo  si  equipara  all' illegittimità. 

Ciò  sia  detto  dell'eccezione.  Tornando  alla  regola,  la  durata 
e  gli  efletti  delle  locazioni  debbono  governarsi  in  conformità 
del  Codice  civile  (1);  meno  per  ciò  che  riguarda  la  riconduzione 
tacita,  la  quale  non  può  ammettersi  nelle  locazioni  e  conduzioni 
dei  Corpi  morali. 

Ne  dissi  le  ragioni  parlandone  a  proposito  dei  Comuni,  e 
non  le  ripeto  qui,  perchè  sono  le  medesime  (2).  Uà  recente 
commentatore  della  legge  sulla  beneficenza  (3),  mentre  accetta 
in  massima  l'insegnamento  comune,  che  il  locatore  non  può 
tacitamente  consentire  riconduzioni,  quando  si  trova  in  con- 
dizioni d'incapacità  a  prestar  valido  consenso  (4),  sostiene,  che 
tale  principio  non  può  applicarsi,  quando  la  locazione  fu  fatta 
senza  determinazione  di  tempo,  e  quando  il  conduttore  6  il 
colono,  scaduto  il  contratto,  sia  rimasto  nella  casa,  o  nel  fondo 
rustico  senza  avere  avuto  disdetta. 

Alla  prima  obiezione  è  facile  la  risposta:  perchè  la  teorica 
della  rinnovazione  tacita  non  ha  termini  congrui  di  applica- 
zione, che  nelle  locazioni  a  tempo  deteìnninato  ;  le  sole»  che 
allo  spirare  del  tempo  finiscono  di  diritto  (5).  Le  locazioni  fatte 
senza  determinazione  di  tempo  durano  indefinitamentts  fino  a 
che  non  venga  trasmessa  la  disdetta.  Se  dunque*  la  rappresen- 
tanza di  un'opera  pia  fu  autorizzata  a  stipulare  il  contratto 
senza  determinazione  di  tempo,  non  può  nascere  questione  di 
riconduzione  tacita. 

(1)  Ai*tt.  1571  e  segg.  Cod.  civ. 

(2)  Vedi  voi.  IV,  n.  70. 

(3)  Luchini,  op.  cit.  §  520. 

(4)  L,  14j  D.  toc.  cond.  (XIX,  1):  «  Qui  ad  certuni  tempus  eoudueit,  finito 

*  quoque  tempore  colonus  est  :  intelligitur  enim  dominus  cum  imtitur  eolo- 
«  iium  in  fundo  esse,  ex  integro  locare:  et  liuiusmodi  contractus  ncque  verba, 
«  neque  scripturam  utique  desiderant,  sed  nudo  consensu  couvalcscunt  :  et  ìd^o 

*  si  interim  dominus  furare  coeperit,  vel  decesserit,  fieri  non  posse  Mm-ceìlus 

*  ait,  ut  locatio  redingi-etur:  Et  hoc  est  verum  >.  Troplong*  LoUioge^  a^t^  1741, 
n.  453  in  fine:  Pacifici-Mazzoni,  Locazioni,  n.  193. 

(5)  Artt.  1591,  1622. 
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Rispetto  alla  seconda  obiezione,  credo  anch'  io  che  il  fatto 
di  essere  rimasto  nel  godimento  della  casa  o  del  fondo  locato 
possa  attribuire  dei  diritti  all'  inquilino  o  al  colono  ;  ma  diritti 
di  rimborsi,  se  abbia  sopportate  delle  spese,  o  intraprese  delle 
coltivazioni.  Non  mai  quello  di  pretendere  la  continuazione  del 
contratto,  perchè  non  poteva  legalmente  ignorare  la  condizione 
d'incapacità  dell'opera  pia  a  tollerare  la  riconduzione.  Molto 
meno  può  attribuirgli  il  diritto  di  rompere  egli  il  nuovo  con- 
tratto tacito  fuori  dei  termini  consuetudinari  o  legali  :  e  ciò 
perchè  la  nullità  della  riconduzione  è  in  favorem  del  Corpo 
morale  e  non  del  conduttore. 

88.  11  deposito  irregolare  e  necessario  delle  somme,  che 
-sopravanzano  ai  bisogni  prossimi  (avanzi  di  cassa),  e  non 
possono  impiegarsi  definitivamente,  o  perchè  devono  far  fronte 
a  qualche  spesa  preveduta  e  di  scadenza  non  molto  remota, 
0  perchè  non  se  ne  trova  subito  una  capitalizzazione  defini- 
tiva conveniente,  deve  esser  fatto  normalmente  nelle  Casse  di 
risparmio  postali.  È  un  deposito  irregolare,  essendo  di  quantità 
e  fruttifero.  É  poi  necessario,  essendo  imposto  dalla  legge  (1). 
In  ultimo,  il  concetto  delle  somme  da  depositarsi  provvisoria- 
mente è  più  da  ragionieri,  che  da  giureconsulti,  e  però  lo 
determina  demonstrationis  causa  il  Regolamento  di  contabi- 
lità (2).  Del  resto,  i  caratteri  giuridici  di  questo  deposito,  sono 
di  dominio,  non  del  Codice  civile,  ma  del  diritto  amministra- 
tivo. Si  tratta  invero  di  un  deposito  regolato  dalla  legge  27  mag- 
gio 1875  e  dalle  istruzioni  ministeriali  del  5  febbraio  1891. 

Quando  la  rappresentanza  del  Luogo  Pio  vuol  fare  il  deposito 
provvisorio  in  qualche  altro  Istituto  di  credito,  deve  riportare 
l'autorizzazione  della  Giunta  provinciale,  e  il  deposito  resta 
allora  regolato  dalle  discipline  proprie  dell'Istituto  depositario, 
che  divengono  la  lex  contractus, 

89.  L'impiego  definitivo  delle  somme  da  capitalizzarsi  deve 


(1)  Art.  28  Legge  cit. 

(2)  Art.  59  Regolam.  di  Contabilità. 
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per  regola  esser  fettto  in  titoli  del  debito  pubblico  dello  Stato, 
0  in  altri  titoli  emessi  e  garantiti  dallo  Stato  (1). 

Mentre  il  deposito  provvisorio  riguarda  gli  avanci  di  cassa 
momentanei  e  i  residui  attivi,  il  rinvestimento  definitivo  si 
riferisce  alle  somme  da  capitalizzare  permanentemente:  cioè, 
i  sopravanzi  costanti  di  entrata  sulla  spesa,  le  riscossioni  di 
prezzi  per  vendite,  affrancazioni,  e  via  discorrendo.  Sia  che 
la  ragione  di  Stato  abbia  prevalso,  sia  che  la  diffidenza  del 
legislatore  verso  il  giro  dei  cambi,  e  i  particolari  debitori,  o 
la  sua  avversione  agli  acquisti  di  mano  morta  abbiano  avuto 
il  sopravvento,  la  legge  vuole  per  regola,  che  queste  somme 
siano  impiegate  in  Titoli  del  Debito  pubblico  dello  Stato,  o 
garantiti  dallo  Stato.  E  si  noti,  che  non  ha  lasciato  alla  pru- 
denza degli  amministratori  altra  latitudine  di  arbitrio,  che 
quella  tassativamente  da  lui  indicata,  come  ora  vedremo.  E 
stato  dunque. più  rigoroso,  che  allorquando  ha  prescritto  gli 
affitti;  e  ha  voluto  che  gli  amministratori,  i  quali  prevaricassero 
questo  precetto  anteponendo  capricciosamente  un  impiego  anche 
più  cauto  0  lucrativo  a  quello  da  lui  prescritto,  oltre  ad  incor- 
rere nella  personale  responsabilità,  si  esporrebbero  a  vedere 
disapprovato  dal  poter  tutorio,  e  occorrendo  annullato  dal 
Governo,  il  loro  operato  (2). 

Due  Circolari  Ministeriali  del  6  aprile  1892  e  del  7  gen- 
naio 1893  dichiarano,  quali  fra  i  Titoli  emessi  o  garantiti 
dallo  Stato  siano  i  prescrivibili.  La  legge  stessa  indica  il  modo 
di  conservarli. 

Del  resto,  la  preferenza  obbligatoria  data  in  genere  ai  Ti- 
toli di  Stato,  0  emessi  con  garanzia  dello  Stato,  esclude  non 
solo  l'acquisto  di  Titoli  esteri,  ma  anche  ogni  specie  di  azioni 
0  di  obbligazioni  di  privati  e  di  enti  morali,  siano  Istituti  di 
credito  e  Società,  quando  non  sono  garantiti  dallo  Stato. 
Esclude  anche  i  mutui  ipotecari. 

(1)  Art.  28  Legge. 

(2)  Cons.  di  Stato,  Parere,  1  aprile  1892  {Legge,  92,  2,  424;  Boìlett,  Opere  pie^ 
92,  573  e  875);  Luchini,  op.  cU.  §§  544,  545,  e  la  decisione  e  pareri  quivi  citati. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   II.    SEZIONE   II.  197 

A  tal  proposito  qualcuno  ha  notato  un  po' di  sconcordanza 
fra  la  legge  e  il  regolamento,  che  nell'articolo  76  enunciando 
gli  atti  di  trasformazione  patrimoniale  consentiti  con  certe 
autorizzazioni  alle  opere  pie,  rammenta  anche  i  prestiti  e 
mutui  attivi.  Per  togliere  ogni  appunto  di  contradizione 
tra  legge  e  regolamento  altri  ha  risposto,  che  mentre  la  legge 
vieta  l'investimento  volontario  nei  mutui  contratti  ex  novo, 
non  esclude  le  proroghe  necessarie  dei  mutui  in  corso,  e  le 
dilazioni  al  pagamento  di  prezzi:  per  esempio,  se  un  mutuo 
preesistente,  o  pervenuto,  supponiamo,  all'opera  pia  da  qual- 
che eredità  non  può  alla  scadenza  riscuotersi:  se  un  compra- 
tore di  beni  del  Pio  Istituto  non  ha  pronto  tutto  il  prezzo, 
e  d'altronde  la  proroga  o  la  dilazione  siano  fatte  a  condizioni 
soddisfacenti  (1).  A  parer  mio,  ciò  può  ammettersi  solamente 
in  caso  di  assoluta  necessità  per  evitare  una  perdita;  ma  non 
stimo  che  sia  ugualmente  consentito  di  farlo  per  semplice 
convenienza  quantunque  manifesta.  Il  precetto  dell'impiego  in 
Titoli  dello  Stato,  o  garantiti  dallo  Stato,  è  assoluto;  e  la 
Giunta  provinciale  o  il  Governo  non  possono  autorizzarne  la 
violazione. 

Nonostante  il  rigore  della  regola  c'è  per  altro  un'eccezione. 
Col  capoverso  dell'articolo  28  la  legge  permette  l' impiego  delle 
somme  da  capitalizzarsi  nel  miglioramento  del  patrimonio; 
ma  sotto  due  condizioni,  che  sono  l' autorizzazione  della  Giunta 
provinciale,  e  la  maggiore  utilità  evidente.  E  qui,  sebbene  il 
Regolamento  siasi  adoperato  a  circoscrivere  i  limiti  di  siffatta 
necessità,  richiedendone  la  dimostrazione  con  documenti  o  cal- 
coli tecnici  (2),  ognuno  dovrà  convenire,  che  versandosi  in  un 
esame  di  pura  convenienza,  resta  alle  rappresentanze  degli 
Istituti,  e  al  poter  tutorio,  una  larghezza  di  arbitrio  sufficiente 
a  fare  tutti  quei  rinvestimenti,  che  si  richiedano  per  il  buon 


(1)  Giunta  provinciale  amministrativa  di  Brescia,  27  giugno  1891  {Foro, 
91,  3,  75). 

(2)  Art,  64  Begolam.  amm. 
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governo  del  patrimonio,  il  mantenimento,  o  il  miglioramento 
dei  beni,  o  per  l'adempimento  delle  erogazioni  caritative  e 
dei  soccorsi  connaturali  all'Istituzione.  Non  rimane  escluso  al 
bisogno  nemmeno  il  ri n vestimento  in  beni  stabili  con  l'auto- 
rizzazione del  Governo. 

90.  Parlando  dei  rinvestimenti  di  capitali,  siamo  senza  av- 
vedercene arrivati  agli  atti  di  amministrazione  straordinaria. 
Ed  è  naturale.  La  distinzione  infatti  tra  gli  affari  dell'ordi- 
naria gestione  e  quelli  che  sfuggono  alle  potestà  ordinarie 
dell'amministratore  di  sostanze  non  sue,  se  può  essere  atta 
a  mettere  in  luce  la  differenza  di  solennità,  che  tra  gli  uni 
e  gli  altri  corrono  nelle  amministrazioni  civili,  e  inutile  nella, 
amministrazione  delle  opere  pie.  Le  approvazioni  sovrane  o 
tutorie,  a  cui  vanno  soggette  certe  specie  di  atti,  non  hanno 
soltanto  per  base  questo  criterio,  ma  dipendono,  e  da  ragioni 
di  pubblico  interesse  relative  al  buon  regime  economico  della 
proprietà,  e  da  una  diffidenza  verso  gli  amministratori  delle 
opere  pie,  assai  maggiore  di  quella  che  le  leggi  civili  hanno 
verso  i  gestori  di  patrimoni  privati.  Onde  avviene,  che  certi 
atti  di  amministrazione,  come  le  gestioni  in  economia,  e  al- 
cune provviste  di  generi  di  consumo,  che  non  escono  dal  giro 
dell'amministrazione  ordinaria,  siano  soggette  alle  autorizza- 
zioni tutorie;  inoltre,  che  certi  acquisti  di  beni,  tuttoché  mobili 
possano  interessare  il  placito  sovrano.  Per  la  stessa  ragione 
gli  sperimenti  dell'asta  non  sono  richiesti  in  ragione  della 
qualità  dell'atto,  ma  secondo  la  somma  rappresentativa  del- 
l'oggetto dedotto  in  contrattazione;  mentre  per  converso  tol- 
lerano le  trattative  private  certi  atti  di  straordinaria  ammi- 
nistrazione, che  per  loro  tenuità  non  debbono  provocare  il 
concorso  del  pubblico.  Perciò  le  considerazioni  fatte  poco  in- 
nanzi circa  il  regime  delle  formalità  estrinseche  ed  intrinseche 
dei  contratti,  valgono  indistintamente  e  per  gli  atti  di  ammi- 
nistrazione ordinaria  e  per  quelli  di  straordinaria  ammini- 
strazione nella  gestione  economica  .delle  opere  pie. 

D'altra  parte,  dove  è  un  criterio  esatto  per  distinguere  gli 
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uni  atti  dagli  altri?  Le  denominazioni  della  legge,  che  pure 
allontanandosi  da  un  concetto  giuridico  dovrebbero  servire  di 
norma  alla  distinzione,  sono  queste  :  atti  di  acquisto,  atti  di 
diminuzione,  atti  di  trasformazione  del  patrimonio  (1).  Ma 
quanto  agli  acquisti  è  da  notare,  che  se  sono  fatti  a  titolo 
gratuito,  vanno  per  ragioni  di  ordine  pubblico  sottoposti  al- 
l'approvazione  governativa,  della  quale  ho  già  parlato  (2);  e 
se  sono  invece  a  titolo  correspettivo,  divengono  veri  atti  di 
trasformazione  delle  sostanze  patrimoniali.  Parimente  le  aliena- 
•  zioni  si  confondono  con  gli  atti  di  trasformazione,  quando  sono 
correspettive:  mentre  se  fossero  gratuite,  sarebbero  altrettante 
liberalità  che  diminuirebbero  senza  compenso  il  patrimonio 
dell'opera  pia;  per  modo  che,  né  il  poter  tutorio,  nò  la  legge 
stessa  potrebbero  autorizzarle,  e  qualunque  atto  di  questa  na- 
tura sarebbe  nullo.  Ben  inteso  per  altro,  che  tale  proibizione 
non  riguarda  le  erogazioni  di  beneficenza  e  i  soccorsi  da  pre- 
starsi pel  titolo  stesso  della  fondazione  o  per  obbligo  di  legge; 
perchè  queste  liberaKtà  non  vanno  governate  in  tutto  secondo 
il  diritto  civile,  ma  sono  invece  obblighi  di  pubblico  diritto, 
dei  quali  discorrerò  a  suo  tempo. 

Restano  dunque  gli  atti  di  trasformazione;  e  di  questi  l'ar- 
ticolo 76  del  Regolamento  fa  una  enumerazione  dimostra- 
tiva (3),  alla  quale  si  devono  aggiungere  le  enfiteusi,  le  af- 
francazioni, i  compromessi  e  le  transazioni  (4).  Tutti  questi 
atti  invero  si  possono  fare  dalle  rappresentanze  delle  opere 
pie;  ma  sempre  con  le  debite  autorizzazioni  e  nei  limiti  della 


(1)  Art.  36  lett.  e)  e)  Legge. 

(2)  Vedi  nn.  71  e  segg. 

(8)  -Ivi  -  «...  sono  considerati  come  trasformazioni  o  diminuzioni  di  patri- 
monio... non  solo  gli  acquisti  e  le  vendite  di  beni  stabilì  o  titoli  di  rendita, 
e  le  costituzioni  di  servitù  passive,  ma  eziandio  le  permutazioni,  le  contratta- 
zioni di  prestiti,  i  mutui  attivi  o  passivi,  le  costituzioni  di  reridita,  le  conces- 
sioni di  pegno  e  d'ipoteca,  l'impiego  in  qualsiasi  modo  di  somme  disponibili, 
le  riscossioni  di  capitali  e  le  operazioni  congeneri.  » 

(4)  Cons.  di  Stato,  Pareri,  4  e  25  agosto  1887  {Legge,  87,  2,  606);  Cass.  To- 
rino, 31  mai-zo  1878  (ivi,  78,  1,  834);  e  20  luglio  1883  (ivi,  83,  2,  766). 
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necessità  e  della  convenienza}  giacché  tra  le  regole  di  buona 
amministrazione  e'  è  anche  quella  di  non  ostinarsi  a  volere 
un  determinato  genere  d'impiego,  se  non  sia  assolutamente 
imposto  dalla  legge  :  mentre  è  utile  e  prudente  avere  nei  pa- 
trimoni diversità  di  rendite,  affinchè  i  vantaggi  e  i  rischi  delle 
terre  e  degli  stabili  compensino  quelli  della  ricchezza  mobiliare. 

Anticamente  le  vendite,  le  permute,  le  dazioni  in  soluto, 
le  cessioni  e  simili  atti  dei  luoghi  pii,  si  aveano  per  aliena- 
zioni proibite,  come  quelle  dei  beni  di  Chiesa.  L'alienazione 
non  potea  farsi  che  per  causa  di  necessità,  annuente  il  Papa 
o  il  Principe,  ed  era  dato  al  magistrato  di  autorizzarla  per 
sola  utilità.  Le  reintegrazioni,  le  restituzioni  in  intero  e  per- 
sino le  manutenzioni,  garantivano  il  possesso  del  luogo  pio, 
nonostante  l'atto  di  vendita.  Ma  questo  rigore  si  andò  piano 
piano  mitigando,  e  la  pratica  ritenne,  che  l'alienazione  po- 
tesse autorizzarsi,  se  non  de  planOy  almeno  quando  ne  fosse 
dimostrata  la  grande  utilità,  e  l'autorizzazione  potesse  impartir- 
sene dal  magistrato,  senza  bisogno  di  ricorrere  al  Principe  (1). 
A  questo  temperamento  della  pratica  si  sono  poi  adattate  le 
leggi,  che  permettono  tali  atti  di  alienazione  corrispettiva  con 
l'approvazione  tutoria,  e  nei  congrui  casi  con  le  solennità  degli 
incanti,  quando  se  ne  dimostri  l' utilità  e  la  convenienza,  anche 
sotto  il  rispetto  dell'  impiego,  che  voglia  farsi  del  prezzo  (2). 

'I  principii,  da  cui  sono  governati  nel  resto  gli  atti  di  tras- 
formazione, sono  le  comuni  norme  del  gius  civile;  ferme  le 
proibizioni  fatte  agli  amministratori  e  a  certi  pubblici  ufficiali 
di  rendersi  acquisitori  dei  beni  (3).  Fanno  eccezione  soltanto 
i  mutui  in  forma  amministrativa,  che  le  opere  pie  possono  con- 
trarre con  la  Cassa  dei  depositi  e  prestiti,  perchè  sono  vincula 


(1)  «  Rerum  ad  pia  corpora  spectantium  alienatio  fieri  non  potest,  nisi 
*  certis  ex  causis,  certisque  adhibitis  solemnitatibus.  ^  Mtihlenbruch,  Dodr. 
Pand,  §  201,  n. 

(2)  Art.  36  Legge  (corrispondente  all'art.  15  della  Legge  8  agosto  1862)  ; 
75  Begolam.  amm. 

(3)  Art.  16  Legge. 
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iuris  regolati  da  leggi  speciali  (1).  Le  tombole  e  le  lotterie, 
come  quelle  che  richiedono  autorizzazioni  speciali  ed  escono 
dal  campo  del  diritto  comune  (2).  Infine  anche  l' enfiteusi  e 
le  loro  affrancazioni,  sulle  quali  vigono  leggi  speciali  per  i 
corpi  morali,  e  disposizioni  specialissime  per  le  opere  pie  (3). 

91.  Fin  qui  dei  contratti.  Le  obbligazioni  extra-contrattuali 
non  sono  aggiunte  estrinseche  ed  arbitrarie  della  capacità 
civile,  ma  derivazioni  intrinseche  ed  inevitabili  della  perso- 
nalità giuridica  more  privato.  Le  opere  pie  restano  dunque 
esposte  alle  conseguenze  di  una  gestione  dei  negozi,  se  altri 
tratta  qualche  affare,  che  le  riguarda:  dei  pagamenti  indebiti, 
se  ricevano  in  buona  fede  o  paghino  il  non  dovuto  :  delle  ver- 
sioni utili,  delle  ingiuste  locupletazioni,  insomma  di  tutte  quelle 
relazioni  di  dare  e  avere,  che  sono  il  portato  necessario  del- 
l'equità  naturale.  Casi  rari  veramente;  ma  chi  gli  direbbe 
assolutamente  impossibili? 

Dirò  di  più.  Le  istituzioni  di  beneficenza  sono  anche  esposte 
per  il  fatto  dei  loro  amministratori  a  soggiacere  alla  respon- 
sabilità civile,  nel  modo  stesso  che  vi  restano  esposti  i  Co- 
muni, le  Province  e  lo  Stato  (4).  E  siccome  esse  non  hanno 
r  esercizio  di  queU'ms  imperii,  che  le  solleverebbe  a  un 
livello  autoritario  superiore  ai  privati  cittadini,  e  ha  dato 
occasione  a  tante  dispute  in  questo  argomento  rispetto  allo 
Stato,  alle  Province  e  ai  Comuni,  cosi  avendo  riguardo  a 
questa  differenza  l' applicazione  della  comune  teorica  sugli  ar- 
ticoli 1151  e  seguenti  del  Codice  civile,  non  presenta  rispetto 
alle  opere  pie  difficoltà  dottrinali.  Nel  fatto,  per  altro,  la  vi- 
gilanza più  stretta  del  Governo  e  la  responsabilità  più  grave 
degli  amministratori  delle  opere  pie,  in  confronto  delle  altre 


(1)  Art.  16  Legge  17  marzo  1863  sulla  Cassa  Depositi  e  Prestiti  ;  73  e  segg. 
Kegolam.  9  dicembre  1875. 

(2)  Legge  27  settembre  1863,  10  giugno  1870. 

(3)  Legge  24  gennaio  1864,  art.  96,  Legge  17  luglio  1890,  ult.  capoverso. 

(4)  Vedi  il  voi.  m,  nn.  88  e  segg.  e  il  voi.  IV,  nn.  208  e  segg.  ;  Trib.  di 
Casale,  81  marzo  1875  (Legge,  75,  2,  292)  nel  tema  dell'ac^jo  de  in  rem  verso. 
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pubbliche  amministrazioni  testé  enumerate,  rendono  priva  di 
pratico  interesse  la  teorica  della  responsabilità  civile. 

92.  Le  obbligazioni  e  i  contratti  delle  opere  pie  si  estin- 
guono nei  modi  ordinari.  Qualche  particolarità  a  riguardo 
delle  azioni  rescissorie  e  delle  nullità  amministrative  fu  già 
esposta  :  le  remissioni  donandi  animo  non  sono  tollerabili  in 
chi  amministra  la  roba  del  povero:  i  pagamenti  danno  luogo 
a  poche  osservazioni,  e  queste  interessano  la  contabilità  più 
che  il  sistema  giuridico.  Finalmente  la  novazione,  la  compen- 
sazione, la  confusione,  la  perdita  della  cosa  dovuta,  la  pre- 
scrizione, insomma  le  altre  cause  di  estinzione  delle  obbli- 
gazioni enunciate  nell'articolo  1236  del  Codice  civile,  non 
hanno  particolarità  degne  di  rilievo  (1). 

IV. 

93.  e)  Liti.  Il  concedere  ai  capi  delle  Amministrazioni  delle 
opere  pie  la  rappresentanza  dell'Istituto,  come  nelle  stipula- 
zioni contrattuali,  anche  nella  difesa  giudiciale  degli  interessi 
e  dei  diritti  del  Corpo  morale,  è  cosa  di  assoluta  necessità. 
Le  leggi  moderne  hanno  pressupposto  tacitamente  e  semplice- 
mente questo  principio  (2).  Le  antiche,  più  ligie  al  formalismo 
romano,  riconobbero  gli  effetti  che  derivavano  dal  principio, 
ma  gli  trassero  da  altre  ragioni,  su  cui  sarebbe  anacronismo 
r  insistere. 

Ottenute  le  autorizzazioni  necessarie  dal  Corpo  amministra- 
tivo e  dal  poter  tutorio,  il  capo  dell'amministrazione  che  rap- 
presenta r  opera  pia,  comparisce  .dunque  in  giudizio  (3).  Nel- 


(1)  Vedi  Ca8s.  Torino,  31  marzo  1878  {Legge,  78,  1,  884);  Cass.  Palermo, 
5  aprile  1873  (tW,  74,  1,  61). 

(2)  Art.  36,  lett.  h)  Legge;  art.  15,  n.  4  Legge  3  agosto  1862. 

(3)  Vedi  Luchini,  op,  cit.  §  693  :  «  In  omaggio  al  canone,  che  deliberare  è 
il  fatto  di  molti,  agire  il  fatto  di  un  solo,  è  prammatica  comune  agli  enti 
collettivi,  che,  una  volta  deliberate  dal  Consiglio  di  amministrazione,  o  altro 
collegio  simile,  le  azioni  da  intentare  o  da  sostenere  in  giudizio,  spetti  poi  al 
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l'esazione  delle  entrate,  questa  rappresentanza  giudiziale  spetta 
al  riscuotitore,  che  può  fer  valere  il  braccio  regio  per  esigere, 
e  può  essere  convenuto  in  via  di  apposizione,  da  chi  impugna 
il  precetto  (1). 

Data  la  oscitanza  e  il  rifiuto  dell'amministrazione,  non 
ostante  gli  eccitamenti  dell'autorità,  possono  la  Giunta  pro- 
vinciale o  l'autorità  governativa  comparire  nel  giudizio  in 
luogo  e  vece  dell'  Istituzione  ?  Sotto  V  impero  della  legge 
precedente  fu  riconosciuto  al  Ministro  dell'  interno  la  facoltà 
di  chiedere  giudicialmente  l'annullamento  di  un  contratto 
illegale  (2).  Ma  io  non  potrei  approvare  senza  qualche  riservo 
questa  massima,  e  non  la  credo  poi  applicabile  sotto  l'impero 
della  legge  vigente.  Lasciando  di  osservare,  che  il  Ministro 
può  annullare  amministrativamente,  cioè  senza  bisogno  di 
ricorrere  ai  tribunali  un  contratto  illegale,  dove  è  una  di- 
sposizione, che  autorizzi  il  Prefetto,  eccezion  fatta  dei  giudizi 
per  azion  popolare,  o  il  Ministro  a  comparire  in  giudizio  come 
rappresentanti  di  un  Opera  pia?  Il  Governo  del  Re  può  pren- 
dere i  provvedimenti  richiesti  da  urgenti  necessità  per  tutelare 
gli  interessi  degli  istituti  di  beneficenza;  l'autorità  politica 
ordinare  l'esecuzione  di  ufficio  per  mezzo  di  un  delegato  spe- 
ciale, allorché  l'amministrazione  sia  in  mora  a  compiere  atti 
resi  obbligatori  da  leggi  e  da  regolamenti  (3);  nominare  un 
procuratore  ad  litem  per  proporre  in  giudizio  la  risoluzione  dei 
contratti  conclusi  in  contravvenzione  agli  articoli  15  e  16  (4). 


capo  dell'amministrazione  medesima,  esclusivamente,  la  rappresentanza  nel 
relativo  giudizio.  »  Cass.  Torino,  18  marzo  1887  {Giur.  tor.  87, 370)  ;  31  marzo  1878 
{Legge^  78,  1,  834)  ;  Cass.  Napoli,  28  gennaio  1885  {ioi,  85,  2,  85)  ;  Cass.  Firenze, 
14  giugno  1886  (ivi,  86,  2,  409)  ;  Cass.  Torino,  2  aprile  1889  {ivi,  89,  2,  84);  To- 
rino, 29  dicembre  1893  {Giur.  tor.  91,  34). 

(1)  Vedi  Luchini,  op,  di.  §  476,  che  allega  nella  nota  una  sentenza  del  tri- 
bunale di  Perugia,  la  quale  ha  deciso  in  questo  senso. 

(2)  Trib.  di  Parma,  22  maggio  1876  (Legge,  77,  2,  134)  ;  Luchini,  op.  cU.  §  316 
(K«v.  Ben,  IV,  1072)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  30  marzo  1889  (ivi,  XI,  915). 

03)  Artt.  46  e  50  Legge  17  luglio  1890. 
(4)  Art.  17  Legge  ;  92  Regolam.  amm. 
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Se  dunque  concorre  qualcuna  delle  circostanze  enunciate  in 
queste  disposizioni  l'azione  del  Governo  o  del  Prefetto  è  giusti- 
ficata dalla  legge.  Ma  fuori  di  questi  casi  la  nomina  di  un  rap- 
presentante giudiciale  dove  troverà  fondamento?  Bisognerebbe 
estendere  per  analogia  l'applicazione  delle  indicate  disposi- 
zioni a  casi  non  contemplati.  Ora  io  non  lo  credo  lecito,  perchè 
sono  disposizioni  eccezionali  e  limitative  dell'autonomia  del 
Corpo  morale  (1).  D'altronde,  la  legge  ha  pensato  ai  casi 
urgenti  e  più  importanti;  per  i  rimanenti  il  Governo  provvede 
con  lo  sciogliere  l'amministrazione  inetta  o  negligente,  af- 
finchè una  nuova  rappresentanza  sappia  tutelare  le  ragioni 
dell'Opera  pia  in  giudizio.  E  tutto  ciò  indipendentemente 
dall' azion  popolare  ultimo  presidio  della  beneficenza  (2). 

94.  Le  liti,  in  cui  si  trovano  impegnate  le  opere  pie,  attrici 
o  convenute,  sono  regolate  dalle  norme  comuni  della  proce- 
dura, del  sistema  probatorio,  del  giudizio.  Citazioni,  com- 
parse, domande  incidentali  proposte  secondo  la  natura  del 
procedimento  formale  o  sommario,  e  notificate  alla  rappresen- 
tanza dell'ente,  fanno  l'ordito  del  procedimento  in  primo 
grado  (3);  opposizioni,  appelli,  ricorsi  e  domande  in  revoca- 
zione, nei  gradi  ulteriori.  Finalmente,  mezzi  istruttori  e  prove 
secondo  le  norme  già  esposte  a  proposito  delle  amministra- 
zioni governative,  provinciali  e  comunali  (4).  Ricordo  di  volo, 
cho  le  confessioni  del  rappresentante  non  vincolano  l'Istitu- 
zione, se  non  in  quanto  il  confitente  avesse  facoltà  di  disporre 
dell'oggetto  in  controversia;  che  il  giuramento  non  è  valida- 
mente deferito,  riferito  o  prestato  senza  la  facoltà  di  transi- 
gere; che  i  componenti  del  Corpo  amministrativo  non  possono 
rendere  idonea  testimonianza  a  prò  e  a  danno  dell'Opera  pia 
da  essi  amministrata;  che  le  annotazioni  di  debito  nei  libri 


(1)  Art.  4  Disposizioni  preliminari  al  Cod.  civ. 

(2)  Vedi  n.  98. 

(3)  Cass.  Firenze,  14  giugno  1886  {Legge,  86,  2,  409). 

(4)  Vedi  il  voi.  in,  215  e  IV,  228  e  segg. 
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di  amministrazione  tenuti  regolarmente  valgono  recognizione 
del  debito  (1);  quelle  di  credito  costituiscono  una  prestazione 
a  favore  dell'ente  morale,  e  riversano  sulla  parte  contraria 
l'onere  della  prova  (2). 

95.  La  sola  particolarità  meritevole  di  un  cenno  è  il  be- 
nefizio del  patrocinio  gratuito,  uno  dei  pochissimi  privilegi 
rimasti  alle  opere  pie.  Fino  sotto  il  diritto  imperiale  romano, 
le  cause  pie,  al  pari  di  tutte  le  personae  tenuiores,  erano 
esenti  dalle  spese  di  giustizia  (3);  e  questo  privilegio  si  estese 
nel  diritto  canonico  fino  al  punto,  che  le  Opere  pie  ebbero 
un  foro  speciale,  ma  diverso  secondo  i  luoghi,  dove  godevano 
insieme  con  questo  molti  altri  privilegi  ora  perduti  (4).  Con- 
simili furono  le  disposizioni  delle  leggi  degli  antichi  Stati 
d'Italia.  Nelle  province  subalpine  in  particolare  gli  Istituti 
di  carità  e  beneficenza  erano  esenti  dalle  tasse  di  cancelleria 
e  dall'  uso  della  carta  bollata,  ed  avevano  la  clientela  gratuita 
innanzi  a  tutti  i  tribunali  (5).  Costituito  il  Regno  d'Italia,  un 
Decreto  legislativo  del  6  dicembre  1865  concesse  a  tutti  i 
Corpi  morali,  che  avessero  avuto  scopo  caritativo  o  educativo 
a  prò  dei  poveri,  il  patrocinio  gratuito.  La  legge  del  19  lu- 
glio 1880,  Allegato  D,*  limitò  poi  il  benefizio  della  difesa 
gratuita  alle  sole  opere  pie,  che  avessero  rendite  fisse  pa- 
trimoniali non  superiori  agli  oneri  non  riducibili,  od  in  altri 
termini  alle  spese  obbligatorie.  Limitazione  poco  ragionevole, 
chi  pensi  che  il  supero  delle  rendite  deve,  se  l'Istituto  è 
veramente  caritativo,  destinarsi  in  erogazioni  facoltative  di 
beneficenza;  in  modo  che,  le  spese  della  lite  sono  in  realtà 


(1)  Palermo,  22  dicembre  1876  {Legge,  78,  1,  89). 

(2)  Vedi  il  voi.  IV,  n.  225. 

(3)  Gotofredo,  in  Cod.  lib.  Ili,  tit.  2  ;  De  sportulis  et  sumptibus  in  diversis  indiciis 
faciendis:  Novella  123,  cap.  27  ;  L.  0,  Cod.  de  fructibus  et  litìum  cxpensia  (VII,  51). 

(4)  Vedi  De  Luca,  De  iurisdvMone^  disc.  XX  e  XLIV  ;  Relatio  Curiae  Bo- 
rrnmaCf  disc.  XXIV, 

(5)  Bettini  (ora  Gidr.  ti,).  Repertorio  generale  della  giurisprudenza  di  dodici 
anni,  v''  Beneficio  dei  poverL 
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sottrazioni  fatte  alla  causa  del  povero,  quando  anche  colpi- 
scano la  rendita  libera  da  spese  legalmente  obbligatorie.  Bene 
dunque  ha  fatto  la  legge  attuale  sopprimendo  ogni  distinzione 
fra  opere  pie  più  o  meno  provviste  di  patrimonio,  e  ammet- 
tendo tutte  allo  stesso  trattamento  (1). 

Ma  quale  è  questo  trattamento?  Sono  ammesse  opc  legis 
alla  clientela  gratuita,  o  hanno  bisogno  di  una  deliberazione 
favorevole  della  Commissiono  sul  gratuito  patrocinio?  La  for- 
mula dell'  articolo  25  non  è  a  tal  proposito  corretta  ;  per  altro 
se  ne  capisco  abbastanza  il  concetto.  Invero,  se  nel  principio 
è  sfuggito  un  inciso  (ammesse  di  diritto) y  che  può  trarre  in 
equivoco,  il  pensiero  del  legislatore  è  chiarito  dalle  espres- 
sioni finali,  col  richiedere  il  concorso  della  condizio7ie  pre- 
veduta dal  n.  2  delVart^  9  del  Regio  D.  6  dicembre  i865. 
Ora,  siccome  questa  condizione  consiste  nella  probabilità 
delVesito  favorevole  nella  causa  od  affare,  e  questo  fumo 
di  buon  gius  non  può  esser  constatato  senza  l'esame  della 
Commissione,  riesce  manifesta  la  necessità  di  una  delibera- 
zione della  Commissiono.  Per  concludere,  secondo  il  diritto 
positivo  vigente  le  istituzioni  di  beneficenza  possono  essere 
ammesso  al  gratuito  patrocinio  in  tutte  le  cause  per  delibe- 
razioni delle  Commissioni  ad  hoc,  provando  il  fumo  del  buon 
gius;  e  rimanendo  dispensate  dalla  prova  della  povertà.  I 
progetti  e  le  discussioni  parlamentari  confermano  questo  con- 
cetto, e  dimostrano  altresì,  che  le  imprevisioni  del  dettato 
legislativo  derivano,  come  sovente  è  accaduto,  dagli  emen- 
damenti (2). 

Né  questo  è,  se  posso  liberamente  parlare,  il  solo  incon- 
veniente. Pensando,  che  le  opere  pie  non  possono  stare  in 


(1)  Art.  25  Legge  17  luglio  1890. 

('2)  Quest'articolo  nel  progetto  governativo  diceva  semplicemente  :  Le  isti- 
iuzioni  di  hmeficenza  godono  del  patrocinio  gratuito.  Essendosi  poi  nei  lavori  delle 
commissioni  e  nelle  discussioni  parlamentari  richiesta  la  condizione  della  po- 
vertà, il  t^sto  venne  emendato,  e  rimase  quale  ora  si  legge. 
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giudizio  senza  esservi  autorizzate  dalla  Giunta  provinciale, 
consegue  che  due  vengano  a  essere  i  giudizi  sul  buon  fon- 
damento della  lite,  due  le  autorità  che  provvedono  in  argo- 
mento razionalmente  connesso  e  individuo.  La  Giunta  e  la 
Commissione  sul  gratuito  patrocinio.  Avvenga  difformità  di 
giudizi,  e  il  minor  male  che  ne  possa  succedere  sarà  di  vedere 
r  Opera  pia  costretta  a  litigare  a  proprie  spese.  Un  altro 
inconveniente  può  da  ultimo  nascere  dalla  disposizione  ter- 
minativa dell'articolo,  che  autorizza  la  Giunta  a  nominare 
un  difensore  di  fiducia  in  aggiunta  a  quello  officioso;  si 
presta  a  facili  abusi,  e  ben  lo  senti  il  Governo,  che  si  oppose 
all'approvazione  di  questo  comma  dell'articolo. 

Si  è  domandato  se  questo  benefizio  si  estenda  agli  affari 
di  giurisdizione  volontaria,  e  ai  giudizi  contenziosi  ammini- 
strativi: cioè  avanti  le  Giunte  provinciali  nell'esercizio  della 
giurisdizione,  la  IV'  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  e  la  Corte 
dei  Conti.  Quanto  agli  affari  di  giurisdizione  volontaria  la 
risposta  affermativa  non  può  esser  dubbiosa.  Nel  resto  appli- 
cando la  legge  con  quello  spirito  di  equa  latitudine,  che  non 
disconviene  all'  argomento,  bisognerebbe  rispondere  di  si. 
Ma  la  difficoltà  maggiore  s' incontra  nella  mancanza  di  appo- 
site Commissioni  presso  i  tribunali  amministrativi.  E  vero, 
che  l'articolo  14  del  Regio  Decreto  6  dicembre  1865  attri- 
buisce alle  Commissioni  presso  le  Corti  di  appello  la  com- 
petenza per  deliberare  sulla  gratuita  difesa  nelle  cause,  che 
debbono  esser  trattate  avanti  altri  tribunali  od  autorità  poste 
nel  territorio  giurisdizionale  della  Corte,  e  presso  alle  quali 
raanclii  la  Commissione.  Ma  l'articolo  soggiunge  espressamente 
per  affari  giudiziarL  Ora  ninno  certamente  vorrà  chiamare 
affari  giudiziari  le  controversie,  che  si  discutono  innanzi  le 
giurisdizioni  amministrative  (I). 


(1)  Vedi  a  maggiore  illustrazione  Pozzi,  Suirammissione  di  diritto  cU  gratuito 
patrocinio  concesso  alle  Opere  pie  dalla  legge  11  luglio  1890  {Legge,  98,  2,  282)  ; 
Bollettino  delle  Opere  pie,  Bologna,  anno  IV,  pag.  663. 
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V. 

96.  d)  Azione  popolare.  Oltre  i  giudizi!  ordinari  vi  è  il 
giudizio  per  azione  popolare. 

Invero  quel  medesimo  istituto,  che  sull'esempio  di  alcune 
legislazioni  antiche  e  moderne  noi  riscontrammo  nella  legge 
comunale  (1),  torna  a  farsi  vivo  nell'ordinamento  della  bene- 
ficenza. Ma  non  è  precisamente,  né  l' actio  popolaris  di  tipo 
latino,  né  il  sindacato  pubblico  del  popolo  inglese,  né  Vaclmi 
popiilaire  della  legislazione  belga  o  francese  ;  non  ha  riscontro 
perfetto  neppur  con  la  legge  comunale,  dove  apparentemente 
spazia  in  un  campo  più  ristretto.  Invece  nella  legge  17  lu- 
glio 1890  r  azione  popolare  ha  dominio  teoricamente  più  esteso, 
caratteri,  e  regole  tutte  sue,  che  bisogna  precisare,  onde  non 
fraintendere  il  pensiero  del  legislatore.  Cosa  facilissima  a 
succedere,  mentre  sono  ancora  vive  le  passioni,  e  i  meticolosi 
da  uno,  da  altro  canto  i  propensi  al  nuovo  istituto  si  sentono 
indotti  senza  avvedersene  a  interpetrare  la  legge  secondo  i 
loro  desiderii. 

Io  sono  favorevole  in  massima  all'azione  popolare;  ma  non 
credo  (mi  sia  permesso  di  dirlo),  scevro  di  mende  l'ordinamento, 
che  gli  ha  dato  il  legislatore  in  tema  di  opere  pie.  Tuttavia^ 
siccome  non  è  mio  intendimento  di  fare  né  l'apologia,  né  la 
critica  della  legge,  ma  soltanto  di  interpetrarne  le  disposi- 
zioni per  contribuire  alla  puntuale  osservanza  di  esse,  mi 
asterrò  da  qualunque  osservazione  sui  pregi  e  sui  difetti  di- 
scutibili del  nuovo  istituto  ;  tanto  più  che  le  ricche  pagine 
della  storia  parlamentare  che  lo  ha  preceduto,  contengono  a 
tal  proposito  grande  abbondanza  di  elementi,  che  sono  oramai 
a  portata  di  tutti.  Non  uscirò  da  questo  doveroso  riservo,  se 
non  quando  sia  necessario  per  intendere  la  mente  del  legisla- 
tore. Ed  anche  in  questa  interpetrazione  dovrò  esser  molto 


(1)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  280  e  segg. 
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riservato;  giacché  si  tratta  di  disposizioni  nuove,  su  cui  manca 
un  corpo  di  dottrine  e  una  giurisprudenza  autorevole;  né 
ancora  si  è  visto  in  pratica,  quanto  possano  valere  e  come 
debbano  applicarsi.  Onde  è,  che  invece  di  affermare  dommati- 
camente,  esporrò  in  tono  remissivo  il  mio  parere,  sui  punti 
che  possono  offrire  difficoltà,  attendendo  i  lumi,  che  gli  studi 
più  continuati  e  la  giurisprudenza  saranno  per  apportare  (1). 

L'azion  popolare  dalla  nostra  legge  sulla  beneficenza  é 
concessa  a  ogni  cittadino  che  appartenga  alla  Provincia,  al 
Comune  o  alla  frazione,  nel  territorio  delle  quali  si  estende  il 
raggio  benefico  di  una  istituzione,  sia  per  esercitare  un  diritto 
di  essa  o  dei  poveri  contro  i  ter  zi,  sia  per  sindacare  le  nomine 
e  la  gestione  degli  anitainistratorij  restrittivamente  agli  og- 
getti enunciati  dalla  legge  (;2).  Da  questa  dualità  di  obietti  nasce 
la  nota  distinzione  fra  suppletiva  e  correttiva,  che  i  lavori 
preparatoci  e  il  linguaggio  dottrinale  hanno  dato  all'azione 
popolare,  secondo  che  si  diriga  contro  i  terzi,  o  contro  gli 
amministratori,  compresi  in  quest'ultima  parola  anche  i  de- 
caduti, quando  si  considerano  rispetto  alla   tenuta  gestione. 

Suppletiva  0  correttiva,  l'azione  popolare  deve  essere  fatta 
valere  col  ministero  di  un  procurator  legale,  qualunque  sia  il 
giudice:  per  regola,  innanzi  al  foro  civile;  limitatamente  a  un 
solo  caso  determinato,  nel  foro  penale.  Si  chiama  azione  giu- 
diciale,  quantunque  comprenda  anche  le  istanze  proposte  in 


(1)  Non  v'è  certo  penuria  di  opere  e  studi  sulTazion  popolare.  A  q^uelli  citati 
nel  precedente  volume  (n.  230,  nota  1),  cioè  del  Bruns,  dello.Scialoia,  del  Codacci, 
Pisanelli,  aggiungerò  Maschke,  Zur  'Theorie  and  GescliklUe  der  Popul<irkìage^ 
ZeU»:kr.  der  Savìgnt/  Stìft.  1883,  VI  ;  Paalazow,  Zur  Lehre  voti  der  róvi.  Popidar- 
klage,  Berlin  1889;  Colonieu,  Les  actions  populaires  en  droit  roniam^  Paris,  1888-, 
Coàta,  Nota  a  proposito  di  alcuni  recenti  studi  sulle  azioni  popolari  romane  {Eiv. 
ital.  di  scienze  giuria.  1891,  XI,  fase.  3);  Brugi,  Azione  popolar»  romana  in  ma- 
teria di  opere  pie  (Architno  giur.  XXVII,  440-446);  Campagna,  Delle  azioni  popo- 
lari nel  diritto  amministratico.  Ma  sono  studi  e  opere,  che  esaminano  l'azione 
popolare  nel  diritto  storico,  o  prima  che  fosse  pubblicata  la  legge  del  1890. 
Bulla  quale  non  conosco  per  ora  in  tale  argomento  alcun  lavoro  di  polso. 

(2)  Art.  82  Legge. 

GiOBOi  —  La  Dottrina  detU  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  14 
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via  di  eccezione,  o  d'intervento  in  causa,  o  d'opposizione,  o 
d'appello,  0  per  rivocazione  o  per  cassazione:  e  nel  giudizio 
penale,  la  costituzione  di  parte  civile  (1).  Non  richiede  auto- 
rizzazione alcuna;  ma  è  circondata  da  cautele  intese  a  impedire, 
che  si  converta  in  arma  di  partito  e  strumento  di  persecuzione. 
Come  istituto  giuridico,  è  la  deroga  al  principio  fondamentale, 
che  non  si  dà  azione  senza  avervi  interesse  (2);  poiché  equi- 
para air  interesse  personale  quello  puhblico  di  ogni  cittadino. 
Come  istituto  politico,  è  un  presidio  dei  diritti  del  povero,  e 
rappresenta  il  compimento  del  sindacato  pubblico  sulla  bene- 
ficenza. 

Premessi  questi  dati  generali,  vengo  particolarmente  a  in- 
dagare: 

chi  possa  promuoverla; 

quali  oggetti  abbia,  e  davanti  a  quali  giudici  si  espe- 
rimenti; 

come  e  con  quali  cautele  si  eserciti; 

infine,  gli  effetti  che  ne  derivano. 
97.  L'azion  popolare,  cominciando  dalla  prima  indagine, 
non  spetta  in  materia  di  beneficenza  a  un  quisque  de  populo 
indistintamente,  ma  al  solo  cittadino  che  appartenga  alla  Pro- 
vincia, al  Comune  o  alla  frazione,  in  cui  si  estende  quella 
(lata  beneficenza  nell'interesse  della  quale  viene  intentata. 
Appartenere,  a  senso  di  questa  legge,  vuol  dire  averci  un 
domicilio  qualunque:  intendi,  o  rigorosamente  civile,  o  am- 
ministrativo, fondato  cioè  sulla  qualità  di  contribuente  (3),  o 
anche  sulla  dimora  quinquennale,  da  cui  si  origina  il  domi- 
cilio di  soccorso  (4).  E  siccome  chi  è  cittadino  di  un  Comune, 


(1)  Art.  83  Legge;  117  Regolam. 

(2)  Art.  86  Cod.  proc.  civ. 

^)  Vedi  voi.  IV,  nn.  31  e  segg.  -,  il  criterio  della  legge  di  beneficenza  è 
dunque  più  lato  che  il  criterio  della  legge  comunale  (art.  143);  dove  l'azione 
popolare  è  concessa  ai  soli  contribuenti.  Ogni  contribuente  è  cittadino,  ma  non 
ogni  cittadino  del  Comune  è  contribuente. 

(4)  Artt.  82,  72,  73,  74  Legge. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE    IL  211 

è  pure  tale  nella  Provincia,  a  cui  appartiene  il  Comune, 
questa  qualità  serve  anche  a  riguardo  della  beneficenza  prò 
vinciale.  Ma  che  significa  l' inciso  o  alla  frazione  di  esso  ?  Le 
leggi  non  conoscono  una  cittadinanza  propria  delle  frazioni, 
mentre  è  chiaro  da  altra  parte,  che  l'articolo  83  ha  voluto 
un'appartenenza  speciale  alla  frazione,  se  la  beneficenza  è  ad 
essa  ristretta.  Credo,  che  si  debba  ricorrere  ai  criteri  fissati 
nell'articolo  110  lett.  e.  del  Regolamento:  cioè  alla  dimora 
nella  frazione  per  impiego,  famulato,  commercio,  professione 
b  mestiere. 

Si  noti  tuttavia,  che  mentre  del  domicilio  di  soccorso  frui- 
scono anche  i  minori,  i  mentecatti  e  via  discorrendo,  l'azione 
popolare  non  può  sperimentarsi  dagli  incapaci.  Che  altro  è 
l'esercizio  di  quest'azione,  se  non  un  diritto  politico?  E  può 
esercitare  un  diritto  politico,  chi  non  gode  di  quelli  civili  ? 
Anzi  non  può  nemmeno  goderlo;  e  però  neanche  il  tutore  o 
altri  in  nome  di  lui  potrebbe  esercitarlo. 

E  permesso  ai  cittadini  di  proporre  l'azione  personale 
collettivamente?  Si,  perchè  questa  è  la  regola  generale,  per 
le  azioni  giudiziali,  a  cui  la  legge  non  fa  qui  deroga  alcuna:  né 
potrebbe  farla  ragionevolmente,  giacché  reipuhlicae  interest, 
quam  plurimos  ad  defendendam  suani  caiisam  admittere. 
Basta  moderare  i  depositi  e  le  spese;  e  a  ciò  provvede  l'ar- 
ticolo 120  del  Regolamento. 

98.  Per  determinare  gli  obietti  possibili  dell' azion  popolare, 
venendo  alla  seconda  indagine,  bisogna  distinguere  la  corret- 
tiva dalla  suppletiva. 

Assai  difficile  a  determinare  è  il  campo  dell'azione  sup- 
pletiva, e  la  formula  troppo  parca,  diritti  spettanti  air  istitu- 
zione 0  ai  poveri,  apre  l'adito  a  gravi  dubbi.  Finché  si  parla 
dei  diritti  àeW istituzione,  si  potrà  ben  dire,  che  essi  siano 
i  diritti  patrimoniali:  giacché  come  ente  morale,  un'opera  pia 
non  può  esercitare  altra  specie  di  diritti.  Ma  gli  esperti  delle 
cose  civili  ben  sanno,  come  si  trovi  nel  Codice  un  istituto 
che  ha  qualche  analogia  sotto  il  rispetto  oggettivo  con  l'azione 
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popolare.  Alludo  all'azione  surrogatoria  concessa  al  creditore 
per  esperimentare  i  diritti  e  le  azioni  del  debitore  (1).  Ora, 
i  civilisti  son  tutti  d'accordo  nel  riconoscere,  che  un  limite 
necessario  all'  esercizio  dell'  azione  surrogatoria  nasce  dai 
diritti  inerenti  alla  persona  del  debitore:  o,  come  dicono 
molti,  ossibus  eius  iìifia^a  (2).  Potrà  ([uesta  teorica  applicarsi 
all'azion  popolare?  V  è  un  recento  commentatore,  che  seb- 
bene per  altra  via,  arriva  a  una  conseguenza  affermativa  :  e 
trova  il  diritto  strettamente  personale  nell'apprezzamento  che 
i  rappresentanti  dell'  istituzione  devono  fare  della  convenienza 
della  lite;  senza  che,  egli  dice,  la  libertà  d'azione  che  deve 
essere  lasciata  all'amministrazione  andrebbe  distrutta  (3). 

Io  non  sono  di  questo  parere;  e  per  due  ragioni.  Innanzi 
tutto,  di  diritti  meramente  personali  si  può  ragionare  a  ri- 
guardo delle  persone  fisiche,  che  hanno  la  piena  libertà  dei 
loro  atti;  ma  gli  enti  morali,  privi  sempre  di  libertà  illimitata, 
non  so  come  potrebbero  vantare  dei  diritti  strettamente  per- 
sonali. A  loro  riguardo  si  può  soltanto  parlare  di  maggiore 
0  minore  autonomia  nell'amministrazione  :  e  quest'  autonomia, 
per  riguardo  alle  opere  pie,  è  in  materia  di  liti  quasi  nulla. 
Di  più,  né  i  precedenti  della  legge,  né  il  testo  dell'articolo  82 
accennano  menomamente  a  un  limite  di  questo  genere  nell'azio- 
ne popolare.  Anzi  fanno  capire,  che  si  é  voluto  precisamente 
attentare  alla  libertà  delle  amministrazioni  imponendo  loro 
la  volontà  del  cittadino,  il  quale  si  fa  giudice  della  conve- 
nienza di  una  lite  non  solo,  quando  la  rappresentanza  del- 
l'istituzione la  creda  inopportuna,  ma  persino  quando  anche 
la  Giunta  provinciale  amministrativa  sia  stata  dello  stesso 
parere.  Pur  troppo  ne  deriva  un  inconveniente,  ma  è  una 
conseguenza  necessaria  del  sistema  adottato  dalla  legge,  che 
non  solo  non  ha  rispettato  l'autonomia  delle  rappresentanze 


(1)  Art.  1234  Cod.  civ. 

(2)  Vedi   Teoria  delle  obhligaziom^  II,  nn.  200  e  segg. 

(3)  Luchini,  op,  cit.  §  1226  in  fine. 
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caritative  in  punto  di  apprezzamento  sulla  convenienza  delle 
liti  da  promuovere,  ma  neanche  quella  del  potere  tutorio:  e 
ha  posto  il  cittadino  in  condizione  superiore  alle  une  e  al- 
Taltro  (1).  Inoltre,  la  distinzione  fatta  dalla  dottrina  a  pro- 
posito di  azione  surrogatoria  si  spiega  pensando,  che  me- 
diante questo  rimedio  chiamato  impropriamente  azione,  il 
creditore  può  non  solo  spiegare  delle  domande  giudiciali  in 
nome  del  suo  debitore,  ma  anche  esercitarne  i  diritti  stragiu- 
diciali.  Conveniva  dunque  eliminare  il  pericolo,  che  il  creditore 
annullasse  la  volontà  del  debitore  pigliando  a  esercitarne  delle 
mere  facoltà:  per  esempio,  accettare  eredità,  donazioni,  legati. 
Ora,  tutto  ciò  manca  di  riscontro  nell'azione  popolare,  con  cui 
il  cittadino  non  può  far  altro,  che  proporre  un'  istanza  giudi- 
ciale  contro  un  terzo:  il  che  suppone  un  diritto  già  nato,  ed 
esclude  che  un  terzo  possa  sostituire  la  volontà  sua  a  quella 
della  rappresentanza  dell'opera  pia  all'effetto  di  far  nascere  il 
diritto.  Il  terzo  potrà  dunque,  per  esempio,  esercitare  un'azione 
di  risoluzione,  o  di  rescissione  contrattuale,  perchè  essa  nasce 
dal  contratto  ope  legis;  ma  non  potrà  chiedere  al  giudice  la 
condanna  dell'opera  pia  ad  accettare  una  eredità:  perchè,  prima 
che  l'accettazione  sia  avvenuta,  manca  la  materia  del  diritto, 
e  perciò  dell'azione  da  sperimentare. 

99.  Quanto  ai  diritti  spettanti  ai  poveri,  la  discretiva  posta 
nell'articolo  82  fra  questi  diritti  dei  poveri  e  quelli  dell'isti- 
tuzione, dimostra  che  mentre  questi  ultimi  sono  i  diritti  pa- 


ci) Quest'anomalia  deriva  dall'avere  sottratto  l'esercizio  dell'azion  popolare 
in  tema  di  beneficenza  dall'autorizzazione  della  Giunta  provinciale.  Nella  di- 
scussione parlamentare  non  fu  avvertita  la  sconcordanza,  che  ne  veniva  tra 
il  sistema  dell'azione  popolare  e  il  sistema  tutorio.  Per  l'articolo  86,  lettera  h) 
tutt«  le  deliberazioni  delle  rappresentanze  delle  opere  pie  relative  ad  azioni  da 
proporre  in  giudizio  devono  essere  approvate  dal  potere  tutorio  :  il  cittadino 
invece,  che  propone  l'azion  popolare,  non  avendo  bisogno  di  autorizzazione  al- 
cuna, può  mandare  a  vuoto  la  cautela  della  legge  e  il  freno  imposto  alla  rap- 
presentanza dell'istituzione.  La  quale,  può  anche  eludere  il  diritto  della  Giunta, 
eccitando  un  cittadino  qualunque  a  proporre  in  via  di  azion  popolare  quella 
lite,  che  la  Giunta  crede  di  non  potere  consentire  all'  Opera  pia. 
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trimoniali  dell'ente  morale  caritativo,  gli  altri  invece  consi- 
stono in  quei  diritti,  che  la  generalità  degli  abitanti  può  avere 
al  godimento  delle  beneficenze.  In  breve,  il  diritto  di  richia- 
mare l'osservanza  delle  tavole  di  fondazione  a  prò  dei  chia- 
mati e  di  escludere  gli  estranei.  Si  noti  per  altro,  che  il  diritto 
da  farsi  valere  con  l'istituto  popolare  deve  essere  considerato 
genericamente,  e  non  con  riguardo  individuale  al  tale  o  al 
tal' altro  chiamato. 

E  qui  mi  sia  lecito  dolermi,  che  la  formula  della  legge 
sia  riuscita  insufficiente.  Se  vi  era  tema  degno  dell'  azione 
popolare,  tale  sembrava  sopratutto  il  richiamo  degli  ammi- 
nistratori all'adempimento  preciso  delle  beneficenze  imposte 
dal  fondatore.  Questo  richiamo  dunque  doveva  essere  autoriz- 
zato largamente,  tanto  in  via  di  azione  suppletiva,  quanto  in 
via  di  azione  correttiva.  Ora,  con  la  formula  dell'articolo  82 
riesce  quasi  impossibile  riportare  nel  campo  dell'azione  corret- 
tiva il  richiamo  degli  amministratori  alle  tavole  di  fondazione. 

100.  Gli  obietti  invero  dell'  azione  correttiva  non  sono 
come  quelli  della  suppletiva  enunciati  genericamente;  ma 
sono  limitati  agli  oggetti  seguenti: 

far  dichiarare  la  nullità  della  nomina  e  la  decadenza 
dall'  ufficio  nei  casi  previsti  dalla  legge,  indipendentemente 
dall'addebito  di  fatti  dannosi  (1); 

far  liquidare  le  obbligazioni,  in  cui  fossero  incorsi  e  per 

conseguirne  l'inadempimento:  purché  tali  obbligazioni  siano 

state,  almeno  in  genere,  dichiarate  per  sentenza  o  mediante 

qualcuno  dei  provvedimenti  menzionati  negli  articoli  29  e  30; 

costituirsi  parte  civile  in  giudizio  penale. 

Quantunque  la  costituzione  di  parte  civile,  per  cominciare 


(1)  L'avverbio  indipendentemente  non  sta  qui  per  escludere,  che  tra  gli  og- 
getti deirazione  correttiva  non  possa  comprendersi  anche  il  risarcimento  dei 
danni  contro  l'amministratore  decaduto,  e  la  cui  nomina  viene  annullata  :  ma 
per  far  comprendere,  che  allorquando  la  domanda  di  annullamento  dell'ele- 
zione di  decadenza  non  ha  mistura  di  danni,  le  condizioni  per  proporla  sono 
più  semplici  e  diverse  dagli  altri  casi. 
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da  questo  caso,  si  faccia  davanti  al  magistrato  penale,  puro 
non  è  che  un'  azione  civile:  e  mira  non  all'applicazione  della 
pena,  ma  al  conseguimento  delle  indennità.  Di  azioni  penali 
popolari  non  c'è  traccia  nella  nostra  legislazione:  nessuna 
ci  ha  mai  pensato,  e  sarebbero  qui  fuori  di  proposito,  per 
la  ragione  che  i  reati  di  cui  si  possono  rendere  colpevoli  gli 
amministratori  a  danno  di  un  luogo  pio,  sono  tutti  d' aziono 
pubblica,  e  però  basta  una  denuncia  a  eccitare  il  procedimento 
penale.  Ciò  è  confermato  anche  dagli  atti  parlamentari  (1). 

E  per  concludere,  è  questo  il  solo  modo,  in  cui  l'aziono 
popolare  può  esperimentarsi  avanti  il  giudice  penale:  giacche 
nell'azione  correttiva  le  enunciazioni  della  legge  sono  tassative. 

Più  spesso  del  procedimento  penale  occorre  contro  gli  am- 
ministratori il  giudizio  in  sede  civile,  sia  avanti  la  Giunta  e 
la  Corte  dei  Conti,  sia  davanti  i  tribunali  ordinari,  secondo 
che  si  tratti  di  responsabilità  ex  mre  ordinario,  o  di  respon- 
sabilità ex  iure  ^iugulari  nell'esame  dei  conti  (2).  Ma  nel 
giudizio  dei  conti,  si  noti  bene,  l'azione  popolare  non  può  essere 
proposta,  se  non  dopo  che  l'obbligo  degli  amministratori  sia 
stato  dichiarato  con  sentenza,  o  riconosciuto  con  uno  dei  prov- 
vedimenti indicati  negli  articoli  29  e  30.  Ci  vuol  dunque  una 
precedente  condanna  in  genere  al  risarcimento  dei  danni,  o 
almeno  un'anteriore  deliberazione  della  Giunta  provinciale, 
che  abbia  approssimativamente  accertato  il  danno,  e  indicati 


(1)  Nella  Relazione  della  Commissione  parlamentare  alla  Camera  dei  De- 
putati dell'onorevole  Luchini  si  legge  :  -  ivi  -  «  Tuttavia  nel  ripristinare  que- 
st'antica gloria  del  genio  latino,  si  volle  esser  cauti.  Non  si  volle  azione  popo- 
lare penale,  come  è  presso  gli  anglo-sassoni  ;  ma  per  ora  almeno,  soltanto  civile.  -* 
Luchini,  op,  cit.  §  1200. 

Per  ciò,  e  per  le  considerazioni  esposte  non  so  spiegarmi,  come  lo  stesso 
autore  al  §  1231  del  suo  Commento  sostenga  l'opinione  contraria.  Egli  afferma^ 
che  nel  diritto  di  costituirsi  parte  civile  è  incluso  quello  di  dar  querela.  Farmi, 
che  in  quest'affermazione  si  equivochi  tra  la  denuncia  o  la  querela:  e  si  disco- 
nosca, che  la  costituzione  di  parte  civile  è  azione  meramente  civile  e  non  querela 
penale. 

(2)  Vedi  nn.  G6  e  segg. 
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quali  amministratori  ne  siano  responsabili.  Cosi  stando  le  cose, 
può  domandarsi  quale  sia  il  valore  pratico  dell'azione  popolare 
correttiva.  Già  sappiamo,  come  e  per  quali  ragioni  siffatte  deli- 
berazioni della  Giunta  siano  finora  senza  esempio  (1)  :  e  ognuno 
del  resto  comprende,  che  se  fu  già  ottenuta  una  condanna 
generica  contro  gli  amministratori,  il  pericolo  di  oscitanza,  o 
d' incuria  delle  rappresentanze  caritative,  del  potere  tutorio  e 
dell'  autorità  politica  chiamata  a  invigilare  sulle  opere  pie,  è 
già  scongiurato:  e  non  si  capisce  quali  vantaggi  sia  per  appor- 
tare l'azione  popolare  correttiva,  confinata  all'ultimo  stadio  del 
giudizio  di  responsabilità.  Si  temeva  dai  meticolosi,  che  la 
condizione  degli  amministratori  di  opere  pie  sarebbesi  fatta 
intollerabile,  perchè  sarebbero  rimasti  esposti  .alle  querele  par- 
tigiane e  alle  persecuzioni  dei  malevoli.  Queste  opposizioni 
non  erano  forse  prive  di  fondamento,  ma  provocarono  un 
moto  di  reazione  eccessivo.  Gli  emendamenti  che  ne  seguirono, 
ristrinsero  in  siffatta  guisa  l'esperimento  dell'  azione  popolare 
correttiva  da  farne  un  istrurnento  di  opportunità  assai  dubbia. 

Viene  in  ultimo  la  nullità  delle  nomine  e  la  decadenza 
degli  amministratori:  ed  è  naturale,  percliè  la  capacità  elet- 
torale è  materia  propria  di  azion  ^popolare  anche  per  la  legge 
comunale.  Nel  resto  nulla  ho  da  aggiungere  alle  osservazioni 
già  fatte  (2). 

101.  Si  domanda,  se  Fazione  popolare,  suppletiva  o  corret- 
tiva, comprenda  la  facoltà  di  chiedere  provvedimenti  conser- 
vativi e  di  procedere  ad  atti  esecutivi  nell'interesse  dell'isti- 
tuzione di  beneficenza.  Quanto  ai  provvedimenti  conservativi, 
distinguo  i  provvedimenti,  che  si  ottengono  mediante  domanda 
giudiziale,  dai  provvedimenti  che  non  richiedono  tale  domanda. 
Questi  ultimi  restano  esclusi  dalla  semplice  considerazione, 
che  dove  manca  la  materia  del  giudizio,  manca  la  possibilità 
di  esperimentare  un'azione  giudiciale:  e  l'azione  popolare  non 


(1)  Vedi  n.  67. 

(2)  Vedi  n.  60,  art.  84  Legge. 
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è  che  un'azione  giudiciale.  L'altra  specie  di  provvedimenti 
potrà  essere  tema  di  azione  popolare  compatibilmente  con  le 
cautele,  che  devono  accompagnarla.  Potrà  ad  esempio  doman- 
darsi incidentalmente  il  sequestro  giudiziario  in  pendenza  di 
lite,  ai  termini  dell'articolo  1875,  n.  1  del  Codice  civile,  quando 
l'azione  popolare  è  già  in  corso  per  rivendicare  un  immobile, 
0  una  cosa  mobile  controversa.  Ma  i  sequestri  giudiziari  e 
conservativi,  che  debbono  esperimentarsi  con  ricorso  all'au- 
torità giudiziaria,  senza  che  già  penda  lite  alcuna,  non  mi 
paiono  provocabili  con  azione  popolare;  perchè  le  cautele  del 
ricorso  preventivo,  l'obbligo  del  contradittorio  del  Prefetto, 
importano  perdite  di  tempo  e  concorso  di  formalità,  che  gli 
rendono  o  impossibili  o  inutili.  Certi  sequestri  per  propria 
natura  esigono  prontezza,  segreto  e  semplicità  di  procedura. 
Come  volete  esperimentarli  per  mezzo  di  un'azione,  che  ri- 
chiede tante  cautele  preventive  e  non  tutte  di  corso  spedito? 

Circa  le  esecuzioni  debbo  pure  procedere  con  una  discre- 
tiva. Se  l'attore  dopo  avere  vinto  nel  giudizio  popolare  vuole 
portare  a  esecuzione  il  giudicato  contro  il  terzo  o  l'ammini- 
stratore condannato,  l'esecuzione  non  può  essergli  a  mio  cre- 
dere interdetta,  tanto  nell'interesse  suo,  per  ripetere  le  spese, 
quanto  nell'  interesse  dell'  istituzione,  in  quanto  sia  pratica- 
mente possibile.  Non  cosi,  quando  non  ci  sia  stato  in  prece- 
denza il  giudizio  popolare,  e  si  pretenda  da  un  cittadino 
investito  del  sindacato  popolare  sostituirsi  agli  esattori  del-- 
l'opera  pia  per  riscuotere  l'entrate,  per  ottenere  rilascio  d'im- 
mobili, e  via  dicendo,  nell'interesse  dell'istituzione.  Tralascio, 
che  le  entrate  delle  opere  pie  si  esigono  col  Braccio  regio 
0  con  altro  analogo  privilegio,  e  che  non  si  possono  far  valere 
senza  avere  in  mano  i  Ruoli  di  esazione  o  altri  titoli  equi- 
valenti ;  ma  anche  nelle  esecuzioni  ordinarie,  chi  non  vede, 
che  il  precetto  è  un  mero  atto  di  usciere  e  non  un'azione 
giudiziale?  E  poi  come  sarebbe  possibile  trasmetterlo  in  con- 
tradittorio del  Prefetto? 

102.  Rimane  per  ultimo  a  decidere,   se  per    mezzo   del- 
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r  azione  popolare  si  possono  proporre  ricorsi  alle  autorità 
amministrative.  Per  ciò  che  concerne  i  ricorsi  in  via  non 
contenziosa,  siano  ordinari,  siano  straordinari  al  Re,  io  non 
credo  nemmeno  proponibile  il  dubbio,  tanto  è  chiara  la  nega- 
tiva; e  non  me  ne  occuperei  nemmeno,  se  con  maraviglia  non 
vedessi  da  qualcuno  sostenersi  il  contrario  (1).  Basterebbe 
pensare,  che  il  ricorso  gerarchico  nulla  ha  di  comune  con 
l'azione  giudiziale:  né  si  può  proporre  in  contradittorio  del 
Prefetto,  né  con  le  altre  formalità  prescritte  per  l'azione  popo- 
lare. Ma  v'è  di  più.  Nelle  legislazioni  straniere  mancano 
esempi  di  azione  popolare  nei  ricorsi  amministrativi  non 
contenziosi,  e  in  tutto  il  corso  della  discussione  parlamentare 
suir  azion  popolare  nella  nostra  legge  nessuno  parlò  mai  di 
ricorsi.  Inoltre,  se  trattasi  di  ricorso  straordinario  al  Re, 
r  azion  popolare  sarebbe  una  superfluità,  giacché  quel  ricorso 
é  dato  esclusivamente  contro  le  illegittimità.  Ora,  le  illegit- 
timità possono  denunciarsi  da  chicchessia,  senza  bisogno  del- 
l'azion  popolare.  Se  di  ricorsi  gerarchici,  questi  hanno  sempre 
termini  brevissimi,  per  lo  più  di  un  mese,  il  che  rende  inat- 
tuabile il  procedimento  preparatorio  dell'azion  popolare. 

Venendo  ora  al  ricorso  in  via  contenziosa,  io  non  contraddico 
l'opinione  favorevole  espressa  nel  precedente  volume,  cioè  che 
in  massima  certi  ricorsi  possono  esperimentarsi  da  qiàsque  de 
populo;  ma  lo  trovo  difficile  nel  sistema,  con  cui  la  legge  di 
beneficenza  ha  ordinato  l'azion  popolare.  Invero,  questi  ricorsi 
si  propongono  o  alla  Giunta  provinciale,  o  alla  Corte  dei  Conti, 
0  al  Consiglio  di  Stato  in  IV*  Sezione.  Ora,  è  impossibile  af- 
fatto ammettere  il  ricorso  popolare  alla  Giunta  per  le  due 
parti  incompatibili,  che  verrebbe  ad  assumere  il  Prefetto. 
L'azione  dovrebbe  proporsi  nel  contradittorio  di  esso,  mentre 
siede  giudice  come  capo  della  Giunta  medesima.  Dalle  deci- 
sioni della  Giunta  si  appella  in  materia  dei  conti  innanzi 
alla  Corte  dei  Conti,  e  dinanzi  a  questo  collegio  non  si  trova 


(1)  Luchini,  op.  cit,  §  1237. 
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certamente  1'  ostacolo  del  Prefetto.  Ma  il  risolvere,  se  con 
l'azion  popolare  si  possa  comparire  dinanzi  alla  medesima, 
dipende  a  parer  mio  da  un  altro  ordine  di  considerazioni. 
Dal  vedere  cioè,  se  la  decisione  della  Giunta  fu  favorevole 
o  contraria  all'amministratore:  perchè  se  fu  a  lui  favorevole, 
l'azione  popolare  non  può  essere  esperimentata,  attesa  la  man- 
canza della  condizione  richiesta  dall'  articolo  82,  lettera  b), 
n.  2:  cioè  di  una  condanna,  che  dichiari  l'obbligazione. 

Finalmente  l'ammissione  dell' azion  popolare  innanzi  alla 
IV'  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  non  può  certamente  essere 
consentita  nelle  materie  contemplate  dall'  articolo  81  della 
legge  di  beneficenza:  vale  a  dire,  per  ricorrere  contro  i  prov- 
vedimenti definitivi  emanati  dal  Governo  in  materia  di  bene- 
ficenza. E  principio  fondamentale  d'interpretazione  di  una 
legge,  che  le  diverse  disposizioni  si  conciliino  tra  loro,  onde 
non  sorgano  contradizioni.  Ora,  la  materia  di  tali  ricorsi  fu 
interamente  regolata  nell'articolo  81,  in  modo  che  l'ammet- 
tervi l'esercizio  dell'azion  popolare  renderebbe  incomprensibile 
l'articolo  stesso,  e  contradirebbe  alle  intenzioni  manifestate 
dai  compilatori  della  legge  nella  discussione  parlamentare  (1). 

Del  rimanente,  a  favore  dell'ammissibilità  dei  ricorsi  sotto 
forma  di  azion  popolare  nelle'  materie  non  regolate  dalla 
legge  di  beneficenza,  può  argomentarsi  dalla  pratica  invalsa 


(1)  Ottimamente  a  tal  proposito  il  Senatore  Auriti  -  ivi.  -  «  Questo  articolo 
viene  dopo  Tarticolo  votato  ieri  (sul  ricorso  al  Consiglio  di  Stato),  il  quale 
regola  in  modo  espresso  i  reclami,  che  si  possono  proporre  contro  gli  atti  del 
Governo  per  l'esercizio  di  quelli  ampi  poteri,  che  gli  vengono  dalla  presente 
legge.  Questa  materia  è  disciplinata  completamente  dall'articolo,  che  abbiamo 
già  votato;  né  c'è  da  far  altro.  Se  si  tratti  di  reclamo  per  ragione  d'incompe- 
tenza, eccesso  di  potere  o  violazione  di  legge,  il  reclamo  spetta  ad  ogni  citta- 
dino, senza  limitazione  alcuna  (vedremo  a  suo  tempo,  se  questa  affermazione 
sia  esatta)  ;  senza  le  condizioni  e  restrizioni  imposte  negli  articoli,  che  andremo 
ora  a  discutei*e.  Se  poi  si  tratta  di  reclamo,  che  impugna  il  merito  del  prov- 
vedimento, allora  il  reclamo  non  è  dato,  che  a  certe  persone  determinate  :  ed 
è  evidente,  che  non  è  ammesso  a  produrlo  un  cittadino  qualunque.  »  Luchini, 
op,  cit,  §  1211. 
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fuori  d'Italia,  e  specialmente  in  Francia,  dove  Fazione  popo- 
lare, almeno  rispetto  alle  amministrazioni  comunali,  è  data 
pure  davanti  alle  giurisdizioni  amministrative.  Può  anche 
aggiungersi,  che  V  opportunità  di  tale  azione  davanti  alla 
IV*  Sezione  non  è  minore  che  davanti  ai  tribunali,  postochè 
dinanzi  a  quella  si  possono  decidere  interessi  concernenti  Y  isti- 
tuzione 0  i  poveri;  infine,  che  la  IV'  Sezione  è  un  vero  tri- 
bunale, sebbene  di  carattere  amministrativo.  Ma  da  altra  parte 
il  silenzio  assoluto,  che  in  tutte  le  relazioni  governative  e 
parlamentari,  e  in  tutta  la  discussione  fu  mantenuto  intorno 
ai  ricorsi;  la  parola  della  legge  (artt.  82  a  83)  limitata  esclu- 
sivamente alY  a:;ione  giudiciale  e  bX[^  autorità  ghidiciaria  ; 
le  regole  del  procedimento  enunciate  nell'articolo  117  del 
Regolamento  senza  il  menomo  accenno  ai  ricorsi,  e  finalmente 
la  difficoltà  di  mettere  d'accordo  le  forme,  con  cui  si  propon- 
gono i  ricorsi  alla  IV*  Sezione,  secondo  la  legge  sul  Consiglio 
di  Stato,  con  le  cautele  richieste  dalla  legge  di  beneficenza 
per  proporre  l'azione  popolare,  inducono  a  far  prevalere  la 
negativa.  Se  il  legislatore  lo  avesse  voluto,  non  avrebbe  man- 
cato di  coordinare  disposizioni  con  disposizioni  (1). 

103.  Il  modo  col  quale  si  esercita  l'azione  popolare  non 
si  allontanerebbe  dalle  comuni  regole  di  procedura,  so  non 
fosse  preceduto  da  talune  formalità  cautelative,  che  sono: 

il  ricorso  notificato  al  Prefetto  trenta  giorni  prima,  af- 
finchè possa  evitare  la  lite  richiamando  la  rappresentanza 
dell'ente  all'osservanza  dei  suoi  doveri; 

il  deposito  di  100  lire,  cautio  iudicatum  solvi,  che 
l'autorità  giudiziaria  può  elevare  fino  a  500; 

il  ministero  di  procuratore  legale  anche  innanzi  ai  pre- 
tori, e  finalmente 

il  contradit torio  del  prefetto  e  della  legale  rappresen- 
tanza dell'ente,  a  cui  si  riferisce  l'azione. 


(1)  IV*  Sezione,  Decisione  12  agosto  1891  (Man.  amm,  91,  827  e  Giust.  amm. 
91,  1,  277). 
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Dal  deposito  e  dal  ricorso  è  per  altro  esentata  la  costituzione 
di  parte  civile:  dal  solo  ricorso,  le  domande  per  far  dichiarare 
la  nullità  della  nomina  e  la  decadenza  degli  amministratori  (1). 

Sui  particolari  del  regolamento  in  riguardo  a  queste  norme 
cautelative  non  mi  soffermo.  Mi  permetto  solamente  una  osser- 
vazione sull'articolo  83,  dove  si  prescrive,  che  l'azione  popolare 
deve  essere  sempi^e  spiegata  in  contradittorio  del  prefetto  e 
dalla  legittima  rappresentanza  dell'ente.  Di  questo  contradit- 
torio avrebbe  potuto  parlarsi  propriamente  nell'  azione  cor- 
rettiva; ma  nella  suppletiva,  che  si  esercita  o  procuratorio 
noraine  o  insieme  con  la  rappresentanza  dell'  istituzione,  quel 
contradittorio  è  inconcepibile,  li' articolo  83  deve  dunque  essere 
inteso  sano  modoy  e  applicato  nel  senso,  che  la  rappresentanza 
dell'ente  ha  diritto  di  avere,  e  la  scientia  iudicìi,  e  la  notifica- 
zione dell'istanza. 

Inoltre  resta  dubbio,  se  basta  tale  notificazione,  ovvero  se 
debbano  a  riguardo  del  Prefetto  e  della  rappresentanza  del  pio 
istituto  applicarsi,  qualora  essi  non  compariscano  nel  giudizio, 
tutte  le  disposizioni  dei  giudizi  contumaciali.  Per  me  basta  la 
notificazione  dell'atto  introduttivo,  e  quello  della  sentenza  (2), 
ma  non  nascondo  le  obiezioni  che  possono  sollevarsi  in  con- 
trario: e  chi  esperimenta  l'azione  popolare  farà  bene  ad  ab- 
bondare di  cautele,  onde  non  trovarsi  esposto  a  vedere  an- 
nullato il  giudizio. 

Da  ultimo,  la  legge  ha  omesso  di  regolare  il  procedimento 
nel  giudizio  penale:  sebbene  anche  in  questo  abbia  volato  il 
contradittorio  del  prefetto  e  della  legale  rappresentanza  del- 
l'ente. L'articolo  117  del  regolamento  a  sua  volta  prescrive, 
che  l'atto  di  costituzione  di  parte  civile  in  giudizio  penale 
debba  farsi  nei  mo(Ji  e  termini  stabiliti  dal  Codice  di  proce- 
dura penale.  Ora,  questo  Codice  non  contiene  al  proposito  altre 
disposizioni  che  gli  articoli  109  e*  110,  per  cui  la  costituzione 


(1)  Artt.  83  Legge;  117,  118,  119  Regolam.  amm. 

(2)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §  1232. 
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di  parte  civile  può  farsi  in  qualunque  stato  della  causa,  prima 
che  sia  ternainato  il  pubblico  dibattimento.  Se  la  costituzione 
di  parte  civile  avviene  all'udienza,  come  potrà  aver  luogo  la 
notificazione  al  Prefetto  e  alla  rappresentanza  dell' istituzione? 
Taccio  del  regolamento,  che  nell'articolo  117  vorrebbe  to- 
gliere il  carattere  di  giudicato  alla  sentenza,  finché  non  sia 
notificata  al  prefetto:  mentre  è  noto,  che  se  l'imputato  sia 
presente  al  dibattimento  e  lasci  decorrere  i  termini  per  im- 
pugnare la  sentenza,  essa  diviene  subito  eseguibile. 

Sbaglierò,  ma  queste  sconcordanze  e  lacune  nella  legge, 
dovute  forse  agli  emendamenti  che  ne  adulterarono  il  concetto 
originario,  e  forse  anche  a  ponderazione  non  sufficiente,  sono 
difetti  da  mettere  in  imbarazzo  chi  voglia  esperimentare  l'azione 
popolare,  e  risicano  d' impedire  che  il  nuovo  istituto  divenga 
popolare  di  fatto,  come  è  di  nome. 

Detto  ciò  sulle  cautele  proprie  dell'azion  popolare,  noterò 
di  volo,  che  la  Giunta  provinciale  può  intervenire  nel  giudizio 
profittando  del  gratuito  patrocinio  qui  concessole  di  diritto;  e 
die  nel  rimanente.il  giudizio  va  con  le  regole  comuni  (1),  e  può 
essere  proseguita  da  persona  diversa  da  quella,  la  quale  notificò 
il  ricorso  al  Prefetto  o  fece  la  prima  citazione.  In  fine,  che  la 
rinunzia  alla  lite  richiede  anche  l'adesione  del  prefetto  (2). 

104.  Il  che  mi  conduce  all'ultimo  punto:  cioè  a  precisare 
gli  effetti  del  giudizio  per  azion  popolare.  E  qui  pure,  siccome 
non  scrivo  un  manuale  di  procedura,  lascerò  da  parte  ciò  che 
ha  tratto  alle  spese  e  al  deposito  (3)  ;  e  venendo  senz'altro  al 
punto  c|ipitale,  la  sentenza  proferita  nel  giudizio  popolare  co- 
stituisce cosa  giudicata  a  prò  e  a  danno  dell'Istituzione,  nel 
cui  interesse  fu  proposta  l' istanza.  Impossibile  dubitarne. 
L'azion  popolare  sarebbe  inutile,  se  non  investisse  il  cittadino 
che  l'esperimenta,  della  rappresentanza  legale  dell'ente  in  giu- 


(1)  Art.  117  Regolam.  cit. 

(2)  Arti.  118  a  123  ivi. 

(3)  Art.  83,  2°  capoverso,  Legge-,  121  in  fine  Eegolam.  amm. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   IL    SEZIONE   II.  223 

dizio:  e  i  convenuti  si  troverebbero  esposti  a  vedere  rinnovato  lo 
stesso  giudizio  non  solo,  quando  alla  rappresentanza  ordinaria 
dell'  istituzione  piacesse,  ma  anche  quando  fossero  i  cittadini 
che  successivamente  volessero  proporre  la  eadem  quaestio.  La 
sentenza  dunque  deve  fare  stato  contro  tutti,  come  provocata  dal 
legittimo  contradittore.  Il  che  nemmeno  discorda  dai  principii 
fondamentali  àoW exceptio  ì^ei  iudicataey  postochè  la  ordinaria 
rappresentanza  dell'ente  deve  avere  notizia  della  lite:  poiché 
scientibusy  sententia  quae  inter  alios  data  est,  obesi,  cu7n  quis 
de  ea  re  cuius  actio,  vel  defensio  jprimiim  sibi  eompetit, 
sequenii  a^ere  patlatur  (1). 

Le  cosa  giudicata  impedisce  ad  altri  e  alla  rappresentanza 
dell'opera  pia  di  sperimentare  di  nuovo  in  giudizio  quell'azione, 
su  cui  fu  deciso  definitivamente.  Ma  l'articolo  123  del  regola- 
mento nelFultimo  capoverso  dispone,  che  le  sentenze  emanate 
in  causa  non  fanno  passaggio  in  cosa  giudicata  fino  a  che 
notificate  al  prefetto,  non  siano  decorsi  i  termini,  nei  quali 
potrebbe  impugnarle.  Disposizione  regolamentare  non  priva 
di  costituzionalità,  perchè  trova  fondamento  nell'articolo  83 
della  legge. 

Simile  negli  effetti  alla  eccezione  della  cosa  giudicata  è 
l'eccezione  di  lite  finita,  la  quale  parlando  col  rigoroso  lin- 
guaggio della  procedura  nasce  dalla  rinuncia  fatta  validamente 
al  giudizio,  e  accettata  da  tutte  le  parti  in  causa,  oltreché 
dal  Prefetto. 

In  fine  l' eccezione  della  transazione  può  pure  equipararsi 
alla  cosa  giudicata  (2).  Vuole  dunque  essere  conclusa  anche 
questa  con  l'annuenza  del  Prefetto. 


(1)  L.  63.  D.  de  re  iudiraia,  eie.  (XLII,  1). 

(2)  L.  20 j  Cod,  de  transad.  (II,  4).  «  Xon  minorem  auctoritatem  transactionum, 
f  quam  rerum  iudicataram  esse,  recta  ratione  placuit.  » 
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.       VI. 

105.  Contabilita,  a)  Inventario  e  bilancio.  Le  regole  di 
Contabilità,  secondo  i  ragionieri,  sono  destinate  a  far  cono- 
scere (mettere  in  evidenza)  il  patrimonio  e  il  bilancio:  a 
coordinare  la  gestione  dei  beni  con  quella  economica  (eser- 
cizio finanziario):  a  preparare  gli  elementi  del  rendiconto 
(conto  consuntivo)  da  non  confondersi  col  resultato  morale 
della  gestione,  che  deve  contenere  il  prospetto  generale  del 
patrimonio  con  le  annuali  variazioni:  finalmente,  a  permettere 
il  riscontro  (controllo)  dell'autorità  tutoria  e  dd  potere  gover- 
nativo. Come  ben  si  vede,  queste  regole  in  gran  parte  riguar- 
dano la  ragioneria,  e  toccano  solo  indirettamente  la  gestione 
patrimoniale.  Per  non  entrare  dunque  in  una  materia  estrinseca 
al  soggetto  principale  del  presente  lavoro,  me  ne  occuperò 
soltanto  sotto  l'aspetto  giuridico,  e  in  quanto  riguardano 
l'amministrazione  dei  beni,  i  pagamenti  e  le  riscossioni. 

11  regolamento  del  21  dicembre  1850  sul  servizio  econo- 
mico degli  Istituti  di  carità,  e  il  successivo  del  18  agosto  1860 
per  l'attuazione  della  legge  di  beneficenza  del  1859  nelle  an- 
tiche province,  contenevano  disposizioni  assai  minute  e  par- 
ticolareggiate sulla  Contabilità  delle  opere  pie  ;  ma  ne  esen- 
tavano ciò  nondimeno  quegli  Istituti,  che  alla  beneficenza 
univano  il  credito  o  l'industria.  Pubblicata  la  legge  del 
3  agosto  1862,  sopravvenne  il  Regolamento  del  27  novembre 
di  quell'anno,  molto  più  parco  di  disposizioni  dei  precedenti  : 
sia  perchè  si  volle  dal  Governo,  giusta  la  tendenza  di  quel 
tempo,  rispettare  al  possibile  ogni  particolare  consuetudine  e 
lasciare  equa  latitudine  al  prudente  arbitrio  degli  ammini< 
stratori:  sia  perchè  si  promise  presto  un  Regolamento  più 
completo,  che  per  altro  non  venne  mai.  Frattanto  rimanendo 
in  vigore  le  singolari  discipline  e  consuetudini,  ne  risultò 
gran  varietà  nei  sistemi  di  contabilità:  alcuni  erano  buoni, 
altri  cattivi.  Non  poche  opere  pie,  anche  fra  le  maggiori,  man- 
cavano di  contabilità  regolare:  altre  l'avevano  imperfetta. 
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Non  è  dunque  meraviglia,  se  in  adempimento  delle  pro- 
messe, e  in  soddisfazione  dei  nuovi  bisogni  insorgenti  per  gli 
accresciuti  rigori  della  tutela  e  della  vigilanza,  l'articolo  104 
della  legge  vigente  decretò  la  compilazione  di  un  Regola- 
mento di  Contabilità  per  tutte  le  Istituzioni  di   beneficenza. 

Fu  questo  il  Regolamento  del  5  febbraio  1891,  che  me- 
diante un  complesso  di  prescrizioni  assai  minute  e  analitiche 
fissò  un  sol  regime  di  contabilità  per  tutto  il  Regno  alle 
Istituzioni  pubbliche  di  beneficenza,  applicandolo  senza  distin- 
zione ad  ogni  specie  di  opere  pie:  maggiori  e  minori. 

Pubblicato  appena  il  Regolamento,  cominciarono  i  dubl)i 
e  anche  le  critiche  nel  ceto  dei  ragionieri.  Alcuni  dubitarono 
dell'applicabilità  di  esso  (1)  a  tutte  le  opere  pie:  ed  osserva- 
vano, che  quelle  cosi  dette  minori  non  avrebbero  potuto  adem- 
pierne le  prescrizioni,  senza  sottoporsi  a  spese  sproporzionate. 
Altri,  e  con  loro  molti  Congressi  di  ragionieri  in  Genova,  in 
Bologna  e  altrove,  lamentavano  che  la  più  parte  delle  regolo 
sancite  nel  Regolamento  potevano  convenire  alle  Istituzioni 
elemosiniere  ed  ospitaliere,  ma  non  si  adattavano  a  quelli 
Istituti,  i  quali  uniscono  alla  beneficenza  l'esercizio  di  una 
industria  o  del  credito:  e  allegavano  in  proposito  l'articolo  137 
del  Regolamento  del  1850.  Spiacque  anche  a  non  pochi  la 
mancanza  di  regole  speciali  sulla  ragioneria  strido  sensic,  che 
nei  suoi  riscontri  dell'  impegno  e  dell'esecuzione  delle  spese, 
dell'impiego  dei  capitali  e  accertamento  dei  redditi  deve  essere 
l'occhio  dell'esercizio  finanziario:  mentre  invece,  cosi  come  fu 
regolata  la  contabilità,  veniva  raccomandata  alla  Cassa  e  al 
Tesoriere,  costringendo  molti  fatti  amministrativi  ad  adagiarsi 
alterati  sopra  un  letto  di  Procuste.  Né  mancò  finalmente  chi 
volle  deplorare  la  soverchia  rigidità  dei  moduli  di  scrittura- 
zione, che  non  possono  convenire  a  tutte  le  aziende,  e  special- 
mente a  quelle  mancanti  dei  mezzi  necessari.  I  Congressi  di 


(1)  Vedi  M.'Riva,  Opere  pie,  e  istituti  pubblici  minorij  Torino  1887. 
GioKOi.  —  La  Dottrina  delle  Persone  gmrùlidti,  —  Voi.  V. 
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Firenze  e  di  Milano  spinsero  le  cose  fino  al  punto  di  doman- 
dare al  Governo  la  rifórma  del  Regolamento  (1). 

Di  questi  ed  altri  appunti  consimili  io  non  sono  giudice 
competente.  Dico  soltanto,  che  il  Regolamento,  qualunque  ne 
siano  i  difetti,  è  destinato  a  essere  norma  comune  a  tutte  le 
Istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  (2)  ;  ma  siccome  non  si 
può  pretendere  V  impossibile,  le  prescrizioni  regolamentari 
si  applicheranno  nei  limiti  del  possibile:  esentando  cioè  dalla 
osservanza  di  esso,  o  almeno  da  quei  precetti  che  non  rie- 
scono applicabili,  gli  istituti,  in  cui  manca  l'organismo  adatto 
per  l'esecuzione  di  certe  norme  regolamentari.  Suppliranno 
allora  i  regolamenti  propri  di  ciascuna  Istituzione,  avendo 
la  legge  autorizzate  le  opere  pie  a  provvedersene  per  quelle 
necessità,  alla  soddisfazione  delle  quali  riescono  insufficienti  o 
inapplicabili  le  disposizioni  del  Regolamento  generale. 

106.  Ciò  premesso,  le  regole,  che  hanno  giuridica  impor- 
tanza, si  riferiscono 

alla  conservazione  del  patrimonio  nello  stato  originario, 
ed  ai  successivi  incrementi; 

all'impiego  e  al  movimento  dei  capitali; 

ai  pagamenti,  alle  riscossioni  od  esazioni. 
Specchio  ed  indice  del  patrimonio,  e  perciò  base  prima 
della  gestione  patrimoniale  è  l' inventario,  che  comprende  lo 
stato  e  il  valore  dei  beni,  dei  diritti,  ossia  dei  pesi  od  obbli- 
gazioni, por  usare  le  parole  della  legge,  coi  titoli  relativi  (3). 
Quanti  sono  i  patrimoni,  tanti  devono  essere  gli  inventari,  anche 


(1)  Vedi  Rosati,  Le  nuove  regole  (H  contahilUà  suììe  opere  pie  {Rivista  della 
PuhhUca  Beneficenza,  anno  1891,  pag.  967)  :  D'Aloise,  //  Collegio  dei  ragionieri  di 
Padova  per  le  opere  pie  (ivi,  i^ag.  724)  ;  Rosati  e  Donati,  La  Contabilità  delle 
opere  pie  secondo  il  nuovo  Regolamento  {Bollettino  delle  opere  pie^  anno  I,  1891, 
pag.  737);  Fanelli,  Alcuni  appunti  sul  Regolamento  di  Contabilità  per  le  opere  pie^ 
e  sopra  le  diverse  opinioni  circa  ad  esso  {ivi,  anno  cit.  pag.  641)  ;  Rota,  La  ragio- 
neria teorico-pratica  delle  opere  pie  minori  (ivi,  anno,  TV,  1893,  pag.  721). 

(2)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §  321,  pag.  239. 

(3)  Artt.  18  Legge  cit.  ;  22,  23,  24  Regolam.  amm.;  1  a  10  Eegolam.  contab. 


Digitized  by  VjOOQlC 


TITOLO   I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE   IL  227 

nelle  amministrazioni  cumulative  (1):  sempre  tenuti  in  cor- 
rente (2),  comunicati  al  Sindaco  e  al  Prefetto,  per  quella 
vigilanza  e  tutela  che  è  del  loro  ufficio  (3);  dappoiché  tutte  le 
garanzie  dettate  pel  bene  delle  opere  pie  resterebbero  inutili 
in  pratica,  se  per  mezzo  dell'inventario  il  potere  tutorio  e  il  Go- 
verno non  fossero  in  grado  di  accertare  lo  stato  del  patrimonio 
affidato  alla  gestione  e  responsabilità  degli  amministratori. 

L'inventario  costituisce  in  debito  costoro,  che  non  potrebbero 
mai  negare  l'esistenza  dei  beni  descrittivi.  Può  anche  servire 
a  principio  di  prova  contro  i  terzi,  allorché  per  caso  fortuito 
periscano  i  titoli  originari   dei   beni  e  crediti   descritti. 

Completano  questo  sistema  di  garantie  sull'inventario  le 
prescrizioni  intorno  all'archivio  per  il  deposito  dei  documenti, 
ai  registri  di  amministrazione,  alle  consegne  dei  beni  immobili 
e  mobili  in  mano  ai  conduttori,  agli  agenti  che  devono  usarne: 
infine  sulle  cauzioni  dei  tesorieri  che  tengono  la  cassa  (4). 

107.  Che  cosa  deve  contenere  l'inventario,  lo  dicono  i  re- 
golamenti (5).  Mi  fermo  sopra  l'annotazione  dei  sopf^avanzi 
di  renditay  che  il  regolamento  di  Contabilità  vuole  indicata 
nella  parte  attiva  dell'  inventario,  dopo  di  essere  rimasti  ac- 
certati con  l'approvazione  del  conto  consuntivo  (6).  Che  cosa 
deve  intendersi  per  avaìizlì  Questione  importante  non  solo 
per  la  erogazione  delle  beneficenze,  che  l' istituto  può  accre- 
scere in  proporzione  del  sopravanzo,  quanto  per  certi  obblighi 
di  pubblica  assistenza,  a  cui  alcune  categorie  di  istituzioni 
sono  chiamate  dalla  legge.  1  Ricoveri  e  gli  Istituti  equiva- 
lenti, come  spiegherò  a  suo  tempo,  sono  obbligati  a  sopperire 


(1)  Art.  61  Legge  ;  12  Regolam.  contab. 

(2)  Art.  18  Légge  ;  24  Regolam.  amm.  ;  10  Eegolam.  contab. 

(8)  Art.  19  Legge;  25  Regolam.  amm.;  11  Regolam.  contab.  L'art.  4  della 
legge  14  luglio  1887,  n.  4702  richiede  a  scopo  fiscale,  anche  il  repertorio  degli 
atti  stipulati. 

(4)  Artt.  21,  22  Regolam.  amm.  8,  38  e  segg.  Regolam.  contab. 

(5)  Art.  2  Regolam.  contab.;  23  Regolam.  amm. 

(6)  Art.  2,  lett.  m)  Regolam.  contab. 
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con  i  detti  avanzi,  al  mantenimento  dei  mendici  del  Comune 
o  della  Provincia,  secondo  il  carattere  comunale  o  provin- 
ciale deir  istituto  ;  e  tenuti  perciò  a  rimborsare  lo  Stato  delle 
spese  che  abbia  incontrate  per  provvedere  al  ricovero  (1).  Ora, 
questa  parola  avanzi  essendo  pur  troppo  suscettiva  di  inter- 
pretazioni diverse,  ha  in  proposito  dato  luogo  a  risoluzioni 
non  sempre  concordanti:  e  la  diversità  è  forse  anche  dipesa 
dal  modo  irregolare  e  difettoso  di  compilare  i  rendiconti. 
Secondo  me,  il  legislatore  ha  inteso  per  avanzo  quella  parte 
di  reddito,  che  nelF  esercizio  annuale,  fatto  il  confronto  com- 
pleto tra  le  entrate  e  le  spese,  è  rimasta  esuberante,  e  co- 
stituisce un  fondo  che  dovrebbe  capitalizzarsi  :  o  per  parlare 
secondo  legge,  dovrebbe  avere  il  suo  primo  impiego  definitivo 
a  norma  dell'articolo  28.  Non  ha  potuto  significare  un  semplice 
avanzo  di  cassa  o  di  generi,  che  può  essere  destinato  a  far  fronte 
a  spese  continuative  e  periodiche  negli  esercizi  consecutivi: 
ovvero  capitali  riscossi  e  non  ancora  impiegati  di  nuovo.  Che 
non  vi  siano  compresi  aumenti  di  patrimonio  da  capitalizzarsi, 
lo  dice  il  decreto  medesimo  (2):  che  non  vi  restino  neanche 
inclusi  i  capitali  provenienti  da  trasformazioni  di  patrimonio, 
V.  gr.  il  prezzo  di  un  fondo  venduto,  neanche  può  formare 
oggetto  di  controversia,  quando  sia  notata  chiaramente  la  pro- 
venienza. Ma  un  dubbio  nacque  intorno  ai  generi  di  consumo 
rimasti  a  fin  d'anno:  e  fu  deciso  dalla  IV'  Sezione  del  Consiglio 
di  Stato  nel  senso,  che  la  rimanenza  di  generi  alla  fine  di  un 
anno  equivale  a  un  risparmio  di  rendita,  e  costituisce  un  vero 
e  proprio  avanzo  (3). 

Questa  equivalenza  è  per  me  discutibile  ;  perchè  all'acquisto 


(1)  Vedi  gli  artt.  81  Legge  di  Pubblica  Sicurezza  (testo  unico)  30  giu- 
gno 1889  -,  14  R.  D.  19  novembre  1889,  n.  6535. 

(2)  Art.  15,  cit.  R.  D.  19  novembre  1889. 

(3)  Dee.  7  gennaio  1893  {Giusi,  amm.  93,  1,  1);  Vedi  pure  la  Dee.  3  feb- 
braio 1894  (eri,  94,  1,  85),  che  senza  contradire  la  precedente,  ristringe  il  con- 
cetto degli  avanzi  alla  differenza  fra  le  rendite  e  le  spese. 
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dei  generi  di  consumo  l'amministrazione  provvede  per  soddi- 
sfare ai  bisogni  dell'Istituto:  e  il  danaro  che  v'impiega,  rap- 
presenta perciò  una  spesa.  Né  il  fatto  di  non  avere  consumato 
i  generi  nell'anno  stesso,  in  cui  ne  fu  fatto  l'acquisto,  cambia 
la  natura  della  spesa.  Costituisce  un'anticipazione  per  l'anno 
successivo.  Vi  sono  infatti  talune  provviste,  che  non  si  rinno- 
vano anno  per  anno,  ma  ogni  due,  ogni  tre,  ogni  cinque,  e 
ogni  dieci  anni  o  più.  Ora  se  avviene,  che  nell'anno  1894, 
per  fare  un  esempio,  l'amministrazione  di  un  pio  istituto  prov- 
veda le  calzature,  le  vesti,  l'olio,  o  altro  simil  genere  di  con- 
sumo per  cinque  anni,  naturalmente  alla  fine  dell'anno  stesso 
rimarranno  nei  magazzini  4  quinti  del  genere,  che  è  desti- 
nato agli  anni  venturi,  fino  alla  fine  del  quinquennio.  Durante 
i  quali  è  vero,  che  non  si  faranno  nuove  spese  per  la  stessa 
fornitura,  ma  l'amministrazione  dovrà  accantonare  le  somme 
necessarie  per  procedere  alla  nuova  provvista,  finito  'il  quin- 
quennio. Come  può  dunque  sostenersi,  che  quell'avanzo  di  ge- 
neri costituisce  un  sopravanzo  di  entrata  ? 

Né  il  timore  delle  frodi  deve  spaventare:  perché,  se  un 
acquisto  dei  generi  a  fine  d'anno  apparisse  fatto  per  nascon- 
dere l'avanzo,  il  conto  non  sarebbe  approvato.  Che  se  per 
contrario  l'acquisto  fosse  sincero  e  leale,  supponiamo  per  pro- 
fittare delle  condizioni  favorevoli  del  mercato,  qual  ragione 
ci  sarebbe  per  non  ritenerlo  sincero  (1)? 

Del  resto,  la  questione  si  collega  con  tutta  la  teoria  della 
pubblica  assistenza  a  risguardo  degli  inabili  al  lavoro,  che 
sarà  esaminata  a  luogo  conveniente  (2). 


(1)  Vedi  Bosati,  Quali  debbono  essere  gli  avanzi  dei  Cotisuniivi  dei  ricoveri  di 
mendicità  e  degli  Istituii  equivalenti  devoliUi  a  benefizio  degli  inabili  al  lavoro  {Ri- 
vista detta  Beneficènza  pubblica  1893,  Fascicoli  di  ottobre  e  novembre,  pag.  817). 

(2)  Vedansi  Cons.  di  Stato,  IV*  Sezione,  23  ottobre  1892  {BolleUino  delle 
Opere  pie,  93,  607)  ;  7  gennaio  1893  {Man.  amm.  93,  95)  ;  18  luglio  1893  (m, 
93,  376)  ;  10  novembre  1893  {BolleUino  delle  Opere  pie,  94,  26). 
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VII. 

108.  b)  Pagamenti  e  riscossioni.  La  teorica  dei  pagamenti 
e  delle  riscossioni  appartiene  alla  dottrina  della  personalità 
giuridica,  come  me?zo  di  estinguere  le  obbligazioni;  e  in  tal 
rispetto  soggiace  alle  comuni  regole  di  diritto  con  le  avver- 
tenze esposte  nella  Parte  generale  e  nei  Trattati  precedenti  (1). 
Appartiene  anche  alla  Contabilità,  perchè  impegna  la  respon- 
sabilità degli  ordinatori  di  spese  e  dei  tesorieri  ;  onde  avviene, 
che  sotto  tal  rispetto  ha  nell'amministrazione  degli  istituti  di 
beneficenza  certe  norme  particolari,  che  sono  determinate  dai 
Regolamenti  (2).  Queste  norme  vincolano  gli  amministratori  e 
i  contabili,  i  quali  accettando  il  maneggio  degli  affari  e  la  cassa 
delle  pie  istituzioni  si  sottopongono  ai  regolamenti. 

I  mandati  di  pagamento  non  liberano  il  tesoriere,  se  non 
sono  emessi  e  quietanzati  regolarmente;  e  per  la  regolarità 
dell'emissione  è  necessario: 

a)  che  siano  debitamente  firmati  dagli  amministratori 
e  dall'impiegato  che  ne  fa  le  veci  (3); 

b)  che  non  escano  dai  limiti  dello  stanziamento.  Per  la 
qual  disposizione,  il  tesoriere  diviene  insieme  con  l'ordinatore 
delle  spese  responsabile  di  quelle  non  autorizzate  dal  bilancio, 
e  obbligato  a  verificare  la  causa  legale  della  spesa  e  la  re- 
golarità del  mandato:  a  osservare  il  bilancio  preventivo,  il 
quale  distingue  le  spese  effettive  in  ordinarie,  e  straordinarie: 
in  relative  alla  gestione  patrimoniale,  ovvero  alla  beneficenza; 
e  determina  capitolo  per  capitolo  l'ammontare  di  ciascuna  (4). 
Resta  anche  obbligato  a  non  permettersi  lo  storno  dei  fondi  da 
capitolo  a  capitolo,  senza  l'autorizzazione  del  potere  tutorio  (5); 


(1)  Vedi  i  volumi  l,  n.  121  ;  lì,  nn.  206  e  segg.  ;  IV,  nn.  172  e  segg. 

(2)  Vedi  Regolam.  amm.  Tit.  Ili,  cap.  1  ;  Regolam.  di  contab.  Tit.  2,  3,  4,  5, 
art.  82,  n.  4,  Legge. 

(3)  Art.  56  Regol.  di  contab.  ;  32,  n.  4  Legge,  Vedi  n.  64. 

(4)  Art.  20  cit.  Regolam.  di  contab. 

(5)  Artt.  51,  52,  53  e  57  ivi. 
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-  c)  che  i  mandati  siano  individuali.  Per  singolare  eccezione 
è  tuttavia  ammesso  sopra  .ruoli  complessivi  il  pagamento 
degli  stipendi,  delle  pensioni,  degli  affitti,  e  di  altre  spese  a 
scadenze  fisse  (1); 

d)  che  siano  muniti  di  quietanza  regolare  del  creditore, 
o  di  un  procuratore  legale  di  esso  (2).  Ma  che  cosa  vuol  dire 
quietanza  regolare?  deve  essere  firmata?  autenticata  da  no- 
taro,  da  testimoni?  Il  Regolamento  non  lo  dice;  ma  ragion 
vuole,  che  tenuti  fermi  i  principii  del  diritto  civile,  per  quanto 
concerno  la  capacità  del  creditore  a  ricevere  pagamenti  (3), 
si  seguano  nel  l'osto  per  analogia  le  regole  della  contabilità 
di  Stato,  la  quale  si  può  dire  il  gius  comune  delle  ammini- 
strazioni pubbliche; 

e)  infine,  che  i  mandati  siano  definitivi,  non  promiscui, 
e  il  pagamento  venga  annotato  nel  Giornale  di  Cassa  (4).  Ma 
la  mancanza  di  queste  condizioni  regolamentari  non  basta  da 
sé  sola  a  costituire  in  debito  l'ordinatore  della  spesa  o  il 
tesoriere,  se  essi  riescono  a  giustificare,  che  il  pagamento  fu 
fatto  al  vero  creditore. 

109.  Venendo  ora  alle  riscossioni,  il  carico  dell'esazione 
è  determinato  da  ruoli,  od  ordini  di  riscossione  nominativi  e 
particolareggiati,  o  periodici.  Sul  qual  proposito,  le  ammini- 
strazioni hanno  dal  Regolamento  l'equa  latitudine  richiesta 
dalla  circostanza  (5).  Ciò  nonostante  i  tesorieri  debbono  accet- 
tare le  somme,  che  i  terzi  intendano  versare  a  qualsiasi  titolo; 
purché  non  pregiudichino  i  diritti  delle  istituzioni,  che  al  bi- 
sogno devono  essere  riservati  (C).  Trattandosi  di  istituzioni, 
che  sogliono  ricevere  oblazioni,  e  largizioni  di  l)enefattori,  sif- 
fatta disposizione  era  indispensabile  :  e  gioverà  a  troncare  le 


(1)  Art.  54  cit.  Regolam. 

(2)  Art.  56  ivi. 

(8)  Cass.  Torino,  5  aprile  1875  (^Legge,  75,  2,  214). 

(4)  Artt.  55,  60  cit.  Regolam. 

(5)  Art.  47  cit.  Regolam. 

(6)  Art.  48  ivi. 
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questioni,  che  nascono  in  altre  pubbliche  amministrazioni  sui 
pagamenti  anticipati  e  con  surrogazione. 

Le  quietanze  del  tesoriere  sono  rilasciate  col  noto  Bollet- 
tario a  madre  e  figlia,  come  nelle  amministrazioni  governative 
o  comunali,  ed  hanno  gli  stessi  effetti  (1). 

110.  Affinchè  il  servizio  di  cassa  proceda  con  regolarità, 
e  l'amministrazione  possa  tempestivamente  procedere  a  ese- 
cuzione contro  i  debitori  morosi,  i  tesorieri  devono  periodica- 
mente rendere  conto  delle  somme  non  riscosse  in  tutto  o  in 
parte  alle  rispettive  scadenze  (2)  :  e  l'esazione  contro  i  morosi 
gode  il  privilegio  delle  procedure  vigenti  per  la  riscossione 
delle  entrate  patrimoniali  dei  Comuni  e  delle  Province  (3). 
Considerata  infatti  l'amministrazione  delle  opere  pie  come  di 
ragion  pubblica,  era  naturale,  che  nell'esazione  delle  entrate 
venisse  posta  nelle  medesime  condizioni  della  Comunale.  Anzi, 
le  istituzioni  di  beneficenza  si  trovano  a  tal  rispetto  in  una 
condizione  anche  più  meritevole  di  riguardi  delle  amministra- 
zioni municipali:  perchè  non  hanno  imposte,  né  tasse,  per  cui 
l'Esattore  debba  versare  il  non  scosso  per  riscosso:  quindi 
maggiore  il  bisogno  di  contare  sulla  certezza  delle  riscossioni 
patrimoniali. 

Quali  siano  le  leggi  di  riscossione  privilegiata  vigenti  nelle 
varie  parti  del  Regno  a  proposito  delle  entrate  patrimoniali, 
da  non  confondere  con  le  imposte,  fu  detto  nel  volume  prece- 
dente (4).  Ma  quali  saranno  le  entrate,  a  cui  si  applica  l'esa- 
zione privilegiata?  Escludonsi  prima  di  tutto  per  esplicita 
disposizione  di  legge  le  oblazioni  o  sottoscrizioni  volontarie 
a  scopo  di  beneficenza,  durante  la  vita  del  benefattore  (5); 
aftinché  la   minaccia  dell'esecuzione  privilegiata  non  sia  di 


(1)  Art.  49  cit.  Regolam. 

(2)  Art.  50  ivi. 

(3    Art.  24  Legete. 

(4)  Vedi  il  voi.  IV,  n.  171  ;  Lachini,  op.  cit.  §  468,  pag.  332  ;  Santini  e  Caron- 
cini,  La  legge  sulle  istituzioni  piihhìiche  di  beneficeìiza,  pag.  129. 

(5)  Cit.  art.  24  capoverso. 
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remora  allo  spirito  di  carità.  Si  escludono  anche  i  crediti,  che 
per  natura  loro  sono  governati  da  un  gius  singolare,  incom- 
patibile con  la  procedura  privilegiata:  per  esempio  le  cam- 
biali (1),  i  contributi  o  sussidi  dello  Stato,  delle  Provincie  o 
dei  Comuni.  Escludonsi  in  ultimo  i  crediti  illiquidi,  e  credo, 
anche  quelli  resi  esecutivi  nelle  forme  amministrative,  determi- 
nate dalle  singole  leggi  (2).  Nel  resto,  si  applica  ad  ogni  specie 
di  entrate,  si  in  capitali,  che  in  rendite;  giacché  la  legge 
attuale,  modificando  il  testo  della  legge  precedente  che  nel- 
l'articolo 12  parlava  di  rendite^  ha  preferita  la  parola  assai 
più  generica  e  comprensiva  di  entrate^  e  la  discussione  par- 
lamentare, avendo  corretto  in  tal  senso  anche  il  primitivo  di- 
segno ministeriale,  chiarisce  che  la  sostituzione  di  un  vocabolo 
all'altro  fu  fatta  precisamente  a  questo  scopo  (3).  Perciò  io 
non  credo  applicabile,  a  fronte  della  nuova  legge,  la  massima 
adottata  per  addietro,  che  escludeva  dal  privilegio  dell'  ese- 
cuzione parata,  le  rette  e  le  mezze  rette  dei  convittori  (4). 

Dicasi  altrettanto  di  tutti  i  crediti  per  spese  di  assistenza  e 
di  cura,  purché  ben  inteso  siano  liquidi  ed  esigibili.  Ciò  non 
di  meno  questa  conclusione,  mentre  mi  pare  indubitabile  ri- 
spetto ai  rimborsi  verso  privati,  non  la  credo  egualmente  certa 
per  i  rimborsi  delle  spese  di  spedalità,  di  ricovero,  e  di  assi- 
stenza verso  Province,  Comuni,  e  altre  opere  pie.  A  riguardo 
di  questi  rimborsi,  l'articolo  80  della  legge  stabilisce  una 
procedura  speciale  per  risolvere  le  controversie;  e  finché  si 
agita  la  lite  ^\x\V an  e  sul  quantum  debeatur,  non  v'ha  dubbio 
che  d'  esecuzione  parata  non  si  può  parlare.  Ma  sopravvenuta 
la  decisione  definitiva  di  condanna,  si  potrà  ricorrere  alla  pro- 
cedura privilegiata  d'esazione,  secondo  l'articolo  24?  La  ri- 
sposta affermativa  può  sostenersi  rilevando,  che  l'articolo  non 


(1)  Luchini,  op.  cit.  §  475. 

(2)  Vedi  Cass.  Roma,  23  luglio  1875  {Legge,  85,  2,  897). 

(3)  Luchini,  op.  cit.  §  471. 

(4)  Cons.  di  Stato,  Parere,  19  settembre  1885  (Legge,  86,  1,  103). 
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distingue  debitori  privati  da  altre  specie  di  debitori.  Se  non 
che,  l'opportunità  stessa  dell'esecuzione  privilegiata  vien  meno, 
quante  volte  il  pio  istituto  ha  bisogno  di  provvedersi  di  un 
giudicato;  essendo  tal  privilegio  destinato,  secondo  lo  spirito 
della  legge,  a  rendere  facili  e  pronte  le  riscossioni  di  quei 
crediti,  che  jfìgurando  tra  le  entrate  ordinarie,  trovano  il  titolo 
esecutorio  nell'estratto  dei  ruoli  o  registri  di  esazione.  Inoltre, 
bisogna  tener  conto  delle  disposizioni  speciali  delle  varie  leggi 
sull'esecuzione  privilegiata,  che  sono  differenti  anche  in  ri- 
guardo alle  solennità  estrinseche  del  titolo. 

Essendo  poi  un  privilegio  di  stretta  interpretazione,  la 
giurisprudenza  fu  sempre  proclive  a  limitarne  l'esercizio 
contro  il  debitor  principale  dell'opera  pia,  ed  esentarne  il 
fideiussore,  che  non  vi  si  sia  esplicitamente  sottoposto  (1). 

Da  altra  parte,  il  privilegio  è  concesso  intuitu  personae,  ed 
inerente  al  carattere  di  opera  pia  dell'  istituzione,  che  se  ne 
giova.  In  modo  che  profitta  a  tutte  le  istituzioni  di  beneficenza 
sottoposte  alla  legge  del  17  luglio  1890,  non  escluse  le  Con- 
gregazioni di  Carità  (2). 

Da  ultimo,  non  ho  bisogno  di  ripetere,  che  il  privilegio  di 
cui  si  ragiona,  non  è  da  confondersi  con  quello  riservato  alla 
riscossione  delle  imposte  dalla  legge  20  aprile  1871.  Non  ò 
perciò  accompagnato  dal  solve  et  repete^  ma  soltanto  da  certe 
abbreviazioni  di  termini  e  spedite  formalità,  che  semplicizzano 
la  procedura  (3). 


(1)  Luchiai,  op,  cit.  §  471,  e  le  decisioni  che  cita  nella  nota  a  pag.  335. 

(2)  Santini,  op.  cit,  pag.  128,  e  relazione  alla  Camera  dei  Deputati  del  13  giu- 
gno 1889. 

(3)  Vedi  il  voi.  IV,  toc.  cU. 
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§3. 

Erogazione  delle  beneficenze, 

assistenza  e  altri  uffici  pubblici  delle  Congregazioni  di  carità 

e  delle  opere  pie, 

I. 

111.  Erogazione  delle  beneficenze.  Le  opere  pie  non 
debbono  contentarsi  di  amministrare  un  patrimonio:  debbono 
mirare  a  un  fine  che  trascende  il  gius  civile  privato,  e  con- 
siste nell'esercitare  atti  di  beneficenza:  nel  prestare  cioè  i  soc- 
corsi ai  poveri,  nel  dare  assistenza  ai  pericolanti  e  ai  bisognosi, 
e  insomma  nell' erogare  le  beneficenze  proprie  dell'  istituzione 
verso  coloro  che  vi  hanno  titolo.  Questo  titolo,  se  non  è  di- 
rettamente stabilito  dalle  leggi  generali,  è  determinato  dalla 
volontà  dei  fondatori,  che  creando  l'opera  pia  ne  hanno  vin- 
colato il  patrimonio  a  quel  dato  scopo  di  beneficenza,  e  de- 
signato dagli  statuti  organici  di  ciascuna  istituzione,  i  quali 
perciò  diventano  anche  sotto  tale  rispetto  la  legge  particolare. 

L'erogazione  delle  beneficenze  mi  richiama  a  considerare 
la  natura  giuridica  dei   titoli,   su  cui  si  fonda  e   degli 
oneri,  che  ne  derivano: 

le  modalità  e  gli  efletti,  che  V  accompagnano  o  ne  con- 
seguono. 

Cominciando  dal  primo  punto,  la  legge  nostra  dopo  avere 
disposto,  che  le  istituzioni  da  essa  contemplate  esercitano  la 
beneficenza  verso  coloro  che  vi  hanno  titolo,  non  definisce  la 
natura  giuridica  di  questo  titolo.  È  un  vero  diritto,  al  quale 
abbia  concessa  la  piena  tutela  dell'azione  giudiziaria?  o  è  un 
mero  interesse  da  farsi  valere  solamente  in  via  amministra- 
tiva? Nel  silenzio  della  legge  e  nella  mancanza  di  teoriche 
dottrinali  e  di  massime  costanti  di  giurisprudenza,  riesce  difll- 
cile  rispondere.  Comincerò  dal  distinguere  le  associazioni  dalle 
fondazioni.  Nelle  prime  fu  riconosciuto  più  d'  una  volta  dai 
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tribunali,  e  credo  non  sia  stato  mai  negato  in  dottrina,  che 
i  consoci  hanno  un  vero  diritto  civile  a  esigere  l'adempimento 
di  tutte  le  prestazioni  garantite  dallo  statuto  organico:  siano 
pretese  meramente  personali,  come  il  votare,  l'amministrare, 
la  qualità  di  socio  e  simili:  siano  economiche,  come  la  cura 
gratuita,  il  funerale,  la  sepoltura,  la  pensione  per  sé  o  la 
famiglia,  quando  restano  inabili  al  lavoro,  e  via  discorrendo  (1). 
E  t:on  ragione,  a  parer  mio;  perchè  tutti  questi  vantaggi  spet- 
tauo  a  ciascun  socio  in  virtù  di  un  patto  correspettivo,  sti- 
pulato neir  atto  dell'iscrizione  al  sodalizio;  e  costituiscono  a 
cos^i  dire  il  suo  patrimonio  civile,  in  quanto  è  membro  di 
queir  associazione. 

112.  Nelle  fondazioni  non  potendosi  parlare  di  consociati 
né  di  patti  cor  respetti  vi,  fu  fino  ad  oggi  insegnamento  comune 
che  ì  poveri,  gli  inabili  al  lavoro,  gli  indigenti,  i  mentecatti 
e  generalmente  i  bisognosi,  non  hanno  diritto  all'elemosina, 
al  sussidio,  al  ricovero  (2).  Ma  da  altra  parte  non  mancano 
responsi  giudiziari,  i  quali  hanno  riconosciuti  i  diritti  na- 
scenti dalla  vocazione  del  fondatore  a  prò  dei  chiamati  al 
godiraento  delle  beneficenze;  e  la  legge  stessa  nell'articolo  82, 
istituendo  l'azione  popolare,  ha  parlato  di  diritti  spettanti  ai 
2>oreri. 

Regna  dunque  su  questo  punto  un  po' di  confusione;  ed  è 
ìtvim  di  far  di  tutto  per  eliminarla,  perchè  la  questione  ha 
ijualche  importanza  per  la  pratica.  Secondo  me,  bisogna  pro- 
cedere con  una  distinzione.  V  è  diritto  a  pretendere  1'  osser- 
vanza della  legge  di  fondazione,  in  quanto  chiama  determinate 
l>rjrsone  e  sotto  date  condizioni  al  godimento  delle  beneficenze 
ed  altre  ne  esclude:  e  v'  è  però  materia  di  azione  giudiziaria 
a  lamentare  la  violazione  delle  prescrizioni  statutarie,  che 
haiiuo  sanzionato  sotto  tal    rispetto  la    legge  di  fondazione. 


I  i)  Cass.  Roma,  30  giugno  1888  (Legge^  88,  2,  i 
(2)  Batbie,  Droit  public  et  admin.  V,  pag.  296;  Cass.  Roma,  13  marzo  1888 
{(Jortr.  Supr.  88,  590). 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE   II.  237 

Non  vi  può  essere  al  contrario  né  diritto  né  materia  di  azione 
giudiziaria  per  sindacare  il  potere  discrezionale,  che  nei  limiti 
delle  tavole  di  fondazione  o  dello  statuto  organico  spetta  agli 
amministratori  di  qualunque  opera  pia  nel  conferimento  delle 
beneficenze  e  nella  prestazione  dei  soccorsi. 

Quest'  ultima  proposizione,  per  cominciare  di  qui,  non  abbi- 
sogna di  molte  parole.  È  impossibile,  che  gli  amministratori 
di  una  Congregazione  di  carità  o  di  qualunque  altro  luogo 
pio,  non  godano  la  facoltà  di  proporzionare  le  beneficenze  ai 
mezzi,  di  cui  dispongono  :  ed  accade  di  frequente,  che  gli  sta- 
tuti organici  attribuiscano  loro  un  certo  arbitrio  prudente  nel 
valutare  i  bisogni  dei  poveri,  e  certi  titoli  di  preferenza  che 
non  vennero  dal  fondatore  elevati  al  grado  di  condizioni  as- 
solute delle  beneficenze.  Or  bene,  in  quanto  esercitano  questo 
prudente  arbitrio,  gli  amministratori  sfuggono  al  sindacato 
giudiziario,  e  non  v'  è  che  la  sorveglianza  del  Governo,  la 
quale  o  d' ufficio,  o  col  richiamo  amministrativo,  possa  emen- 
dare gli  abusi,  che  per  avventura  essi  commettano. 

Un  poco  più  difficile  a  spiegare  è  Y  altra  proposizione.  Ma 
non  sarà  disagevole  a  comprendersi,  chi  pensi  come  le  ta- 
vole di  fondazione  o  le  leggi  possono  chiamare  al  godimento 
delle  benefixienze  persone,  che  abbiano  determinati  requisiti: 
per  esempio,  di  appartenere  a  un  dato  luogo,  di  esercitare 
una  determinata  professione,  di  essere  pervenute  a  una  certa 
età,  0  afflitte  da  date  malattie,  e  cosi  escludere  implicitamente 
quelle  che  non  hanno  siffatti  requisiti.  Allora,  se  la  rappre- 
sentanza deir  opera  pia  chiama  al  godimento  delle  beneficenze 
coloro  che  non  hanno  siffatte  cpndizioni  con  ingiusta  preteri- 
zione di  quelli  che  hanno  il  titolo  in  loro  favore,  commette 
una  violazione  di  leggo  o  di  statuto,  che  può  dar  luogo  a 
reclamo  giudiziario.  Si  tratta  invero  di  un  interesse  patrimo- 
niale protetto  da  un  titolo  legale,  e  perciò  di  un  vero  diritto. 
E  l'autorità  giudiziaria  è  chiamata  a  pronunziarsi  su  tali  pre- 
tese, sia  che  debba  senz'altro  censurare  la  flagrante  violazione 
del  diritto,  sia  che  per  giungere  a  questo  resultato  debba  prima 
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interpetrare  la  legge  e  lo  statuto,  o  giudicare  se  l'attore  abbia 
0  non  abbia  i  requisiti  necessari.  Tutto  ciò  è  nel  suo  dominio, 
eccezione  fatta  di  quei  casi,  in  cui  la  legge  abbia  istituita  una 
giurisdizione  speciale  amministrativa  (1). 

A  chi  spetta  l'esercizio  dell'  azione  giudiziaria  ?  A  coloro 
che  hanno  un  interesse  personale  nella  questione  per  essere 
stati  ingiustamente  posposti,  esclusi  dal  concorso,  o  insomma 
per  aver  visto  disconosciuto  il  titolo,  che  aveano  dalla  voca- 
zione dello  Statuto  o  della  legge.  Spetta  anche  in  via  di  azione 
popolare  a  tutti  i  cittadini  del  luogo,  dove  si  estende  il  campo 
di  quella  data  istituzione  di  beneficenza  :  giacché  l'articolo  82 
della  legge  17  luglio  1890  concede  siffatta  azione  giudiziale  a 
ognuno  di  costoro  nell'  interesse  dei  poveri,  a  cui  beneficio  è 
destinata.  L'abbiamo  già  visto.  Spetta  finalmente  anche  ai 
Comuni  e  alle  Provincie,  nell'interesse  della  generalità  dei 
loro  abitanti. 

113.  Quando  i  tribunali  nei  limiti  della  loro   competenza 


(1)  Palermo,  15  maggio  1886  (Riv.  henef.  XV,  1,  172):  i  ricoverati  in  un 
istituto  di  beneficenza,  se  furono  espulsi  fuori  dei  casi  previsti  dalla  legge 
dell'istituto,  hanno  un  vero  diritto  e  un'azione  giudiziaria  per  esservi  riam- 
messi. Torino,  10  settembre  1888  («Vi,  XVII,  1,  172)  :  se  l'atto  di  fondazione 
disponga,  che  un  determinato  sussidio  debba  concedersi  a  chi  sia  il  più  pros- 
simo nel  sacerdozio,  può  essere  impugnata  in  via  giudiziaria  la  deliberazione, 
che  l'attribuisce  al  meno  prossimo.  Cass.  Roma,  14  gennaio  1880  {Cort. 
Slip.  80,  61):  se  fu  volontà  del  fondatore  di  assicurare  a  certi  individui  un  di- 
ritto di  sussidio  in  caso  di  bisogno,  le  questioni  nascenti  sull'esecuzione  di 
questo  lascito  possono  fornir  tema  di  decisioni  giudiziarie.  Cass.  Roma,  9  ot- 
tobre 1890  (Annuii,  90,  parte  spec.  170).  Chi  fu  escluso  dal  concorrere  a  un 
posto  di  studio,  mentre  si  trovava  nel  numero  dei  chiamati  dalla  legge  di 
fondazione,  ha  un  diritto  da  sperimentare  avanti  ai  tribunali. 

Con  decisione  80  marzo  189i  (inedita)  la  IV"  Sezione  del  Consiglio  di  Stato 
sollevò  la  questione  di  competenza  rispetto  al  ricorso  di  un  tal  Bossi  di  città 
della  Pieve,  contro  il  conferimento  che  la  l'appresentanza  di  un  Pio  Luogo 
fondato  da  Mons.  Fuccioli  avea  fatto  di  una  borsa  di  studio,  a  un  giovane 
nativo  di  un  Comune  ora  separato  dal  Comune  di  Città  della  Pieve,  ma  che 
ne  faceva  parte  a  tempo  della  fondazione  ;  la  quale  chiamava  al  godimento 
delle  borse  di  studio  i  cittadini  del  Comune  di  Città  della  Pieve. 

Vedi  pure  Luchini,  op.  cil,  §  30. 
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riconoscono  l'illegalità  o  l'ingiustizia  commessa,  possono  re- 
vocare r  atto  degli  amministratori,  e  sostituendosi  ad  essi 
conferire  direttamente  la  beneficenza,  a  chi  spetta? 

Una  sentenza  della  Cassazione  di  Roma  (1)  ha  ritenuto,  che 
l'autorità  giudiziaria  può  revocare  l'atto  degli  amministratori, 
poiché  l'opera  di  costoro  in  fatto  di  erogazione  di  beneficenze 
non  costituisce  quell'atto  di  autorità  amministrativa,  compiuto 
iure  iniperii^  che  l'articolo  4  della  legge  25  marzo  1865, 
ali.  E,  sottrae  all'annullamento  del  potere  giudiziario.  Ed  io 
sono  della  stessa  opinione.  Ma  da  questo  non  deve  per  mio 
avviso  concludersi  senz'altro,  che  il  tribunale  possa  sempre  can- 
cellando quell'atto  sostituirsi  agli  amministratori,  e  conferire  la 
beneficenza.  Affinchè  ciò  sia  possibile,  bisogna  che,  annullato 
l'atto  lesivo  del  diritto,  rimangano  elementi  sufficienti  a  confe- 
rire la  beneficenza.  Altrimenti,  i  tribunali  si  contenteranno  di 
annullare  l'atto  impugnato,  e  gli  amministratori  del  pio  luogo 
procederanno,  conformandosi  al  giudicato,  ai  nuovi  atti  neces- 
sari per  conferire  la  beneficenza.  S' immagini,  per  fare  un 
Qsempio,  che  l'autorità  giudiziaria  annulli  per  ingiusta  esclu- 
sione di  qualche  chiamato,  un  concorso  a  un  sussidio  dotale,  o 
una  borsa  di  studio,  che  cosa  avverrà  ?  Dovrà  aprirsi  un  nuovo 
concorso  sulle  basi  del  giudicato:  e  sarà  sui  resultati  del 
concorso  nuovo,  che  la  rappresentanza  dell'  opera  pia  proce- 
derà al  conferimento  regolare  del  sussidio  o  della  borsa. 

Fu  disputato,  se  l'azione  giudiziaria  può  essere  esperimen- 
tata in  via  possessoria.  Tale  questione  fu  sollevata  da  alcuni 
Comuni  lombardi,  i  quali  videro  improvvisamente  rifiutati  i 
loro  malati  dal  nosocomio  di  Lodi,  dove  per  V  innanzi  erano 
stati  sempre  ricevuti  ;  e  però  volevano  essere  mantenuti  nel 
quasi  possesso  del  diritto,  a  favore  della  generalità  dei  loro 
abitanti.  La  Corte  di  Parma  accolse  la  domanda;  ma  la  Cas- 
sazione di  Torino  andò  in  contraria  sentenza,  e  ravvisò  nel- 


(1)  Cass.  Roma,  9  ottobre  1890  (Amiali,  90,  parte  spec.  170). 
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l'onere  dello  spedale  un  obbligo  meramente  personale,  e  però 
non  suscettivo  di  manutenzione  possessoria  (l). 

114.  Si  può  domandare,  se  la  rappresentanza  dell'opera 
pia,  dopo  avere  conferita  una  data  beneficenza,  possa  pentirsi 
e  revocare  la  elargizione.  Per  principio  generale,  i  provvedi- 
menti amministrativi  possono  essere  rivocati  dall'autorità,  che 
gli  prese:  ma  Viiis  poenite?idi  finisce,  quando  è  sorto  il  di- 
ritto del  terzo.  Pari  alla  facoltà  dell'amministrazione  di  con- 
ferire la  beneficenza  è  il  diritto  di  goderla  in  colui,  che 
r  ottenne,  e  ne  profitta  per  virtù  di  regolare  deliberazione  (2). 

Anche  si  può  domandare,  se  le  opere  pie,  quando  sia  per 
errore,  sia  per  forza  maggiore,  abbiano  erogate  beneficenze  o 
prestati  soccorsi,  a  chi,  o  non  aveva  titolo  a  fruirne,  o  non  ver- 
sava in  condizione  di  povertà,  o  avea  parenti  tenuti  ad  alimen- 
tarlo, abbiano  un'azione  da  sperimentare  contro  il  beneficato, 
ovvero  contro  i  parenti  di  lui.  Distinguo  il  caso,  che  la  presta- 
zione sia  stata  indebita  sino  da  principio,  da  quello,  che  il  be- 
neficato abbia  mutata  condizione,  e,  per  esempio,  di  povero  sia 
divenuto  ricco,  mentre  era  già  in  godimento  delle  beneficenze. 
E  per  cominciare  di  qui,  l'opera  pia  non  potrà  avere  azione 
alcuna  per  rivendicare  le  largizioni  fatte  nello  stato  di  povertà, 
0  per  pretenderne  un  compenso  (3). 

Diversamente  risponderei  nell'altro  caso.  Le  istituzioni  di 
Carità  hanno  senza  dubbio  azione  contro  i  parenti,  che  sono 
tenuti  agli  alimenti  verso  il  povero  (4):  azione  riconosciuta 


(1)  Cass.  Torino,  11  maggio  1882  {Legge^  82,  2,  191).  La  Cassazione  applicò 
veramente  il  Codice  austriaco;  ma  i  principii  di  quel  Codice  non  differiscono 
in  tale  argomento  da  quelli  del  Codice  italiano. 

(2)  Cons.  di  Stato,  Parere,  2  agosto  f881  {Foro,  81,  3,  134). 

(3)  Genova,  23  marzo  1891  {Hiv.  amm.  91,  541). 

(4)  Questa  massima  fu  costantemente  applicata  nelle  spese  di  spedalità  e 
del  ricovero  di  mentecatti.  Venezia,  10  luglio  1890  (Annalt\  90,  440)  ;  Cass.  Fi- 
renze, 21  novembre  1889  (Legge,  90,  1,  551);  15  novembre  1885  (»W,  85,  2,  799 
con  nota);  Cass.  Torino,  5  aprile  1883  (ivi,  84,  1,  155  con  nota);  Cons.  di  Stato, 
Pareri,  1  agosto  1877  (ivi,  78,  2,  122);  30  ottobre  1878  (ivi,  79,  2,  114);  19  mag- 
gio 1875  (ivi,  75,  2,  460)  ;  11  marzo  1882  (ivi,  82,  2,  278);  10  dicembre  1881 
(ivi,  82,  2,  604);  10  febbraio  1883  {ivi,  84, 1,  787);  20  luglio  1888  (ivi,  84,  1,  179). 
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generalmente  dai  loro  particolari  statuti,  o  altrimenti  fondata 
nell'articolo  1234  del  Codice  civile.  Non  vedo  poi  per  quali 
ragioni  dovesse  loro  negarsi  Y  azione,  la  restituzione  d' inde- 
bito, 0  nel  congruo  caso  l'azione  creditoria  al  pagamento  v.  g. 
delle  rette  di  ricovero,  o  di  spedalità  contro  lo  stesso  bene- 
ficato ;  quando  fosse  utilmente  proponibile,  e  apparisse  chiaro 
che  egli  ha  ricevuto,  in  buona,  o  in  mala  fede,  sussidi  o  soc- 
corsi, che  non  aveva  titolo  di  godere  in  alcun  modo;  ovvero 
di  fruire  gratuitamente.  Le  differenze  tra  la  buona  e  la  mala 
fede  giustificheranno  l'applicazione  degli  articoli  1147  e  1148 
del  Codice  civile,  e  talvolta  il  pagamento  degli  interessi  di 
mora. 

Dico,  quando  fosse  utilmente  proponibile,  perchè  ou  il  n'y 
a  rieriy  dice  un  proverbio  francese,  le  voi  méme  perd  son  droit 

Gli  amministratori  si  allontanerebbero  dalle  tavole  di  fon- 
dazione e  dagli  Statuti,  qualora  sottoponessero  di  proprio 
arbitrio  V  erogazione  delle  beneficenze  a  osservanze  e  pratiche 
religiose  non  conformi  all'  indole  dell'  istituzione.  Spetterebbe, 
a  chi  per  tali  arbitrii  si  trovasse  escluso  o  posposto,  l'azione 
giudiziaria,  qualora  concorressero  le  condizioni  poco  sopra 
enunciate:  altrimenti,  i  ricorsi  in  sede  amministrativa.  Ma 
la  legge  ha  voluto  essere  più  severa  del  consueto  ;  e  per  re- 
primere ogni  tentativo  d' intolleranza  religiosa  ha  sottoposto  gli 
amministratori  colpevoli  alla  decadenza  dall'ufficio,  oltre  che 
a  una  penalità  pecuniaria  da  50  a  500  lire;  gli  impiegati  alla 
sospensione,  e  in  caso  di  recidiva,  alla  dispensa  dal  servizio  (1). 

Il  simile  è  disposto  contro  gli  arbitri  causati  da  partigia- 
neria politica. 

1 15.  E  qui  per  naturale  svolgimento  di  questo  concetto  si 
potrebbe   notare  il  contrapposto  fra  gli  amministratori  e  i 


(1)  Artt.  78  e  88  Legge;  182  Eegolam.  amm.  Sulle  norme  di  questo  proce- 
dimento disciplinare,  vedi  Luchini,  op.  cit.  §  815  e  1272,  che  opina  per  la  com- 
petenza del  Tribunale  civile  a  infliggere  la  pena:  del  Prefetto  a  decretare  la 
decadenza. 

6iOB0i—  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  16 
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fondatori.  Mentre  gli  amministratori  non  possono  allontanarsi 
dalle  tavole  di  fondazione,  i  fondatori  sono  liberi  di  sottoporre 
la  erogazione  della  beneficenza  a  qualsiasi  condizione  non 
contraria  alla  legge,  all'ordine  pubblico  e  al  buon  costume. 
Possono  ristringere  il  beneficio  a  determinate  classi  di  po- 
veri, a  certi  criteri  di  nascita,  di  sesso,  di  età,  di  cittadinanza, 
di  professione,  d' industria,  di  culto.  Il  legislatore  non  consi- 
dera punto  contrarie  all'ordine  pubblico  le  opere  di  beneficenza 
per  i  bisognosi  di  una  data  religione.  Come  ce  ne  fiirono  in 
passato  e  rimasero,  a  prò  di  cattolici,  di  valdesi,  di  evangelici, 
di  greci,  di  ebrei,  cosi  se  ne  possono  fondare  anche  oggi  (1). 
I  più  numerosi  istituti  sono  senza  dubbio  quelli  a  favore  dei 
cattolici,  e  non  pochi  se  ne  trovano  gli  Statuti  dei  quali 
sottopongono  il  conseguimento  delle  beneficenze  all'adempi- 
mento di  certe  pratiche  religiose,  proprie  esclusivamente  del 
culto  dominante:  per  esempio,  il  matriiaonio  ecclesiastico,  il 
certificato  di  battesimo,  di  cresima,  di  comunione  o  di  buoni 
costumi,  rilasciato  dal  parroco.  Sull'efficacia  di  queste  clausole 
si  hanno  pareri  del  Consiglio  di  Stato  e  Circolari  ministeriali, 
che  in  linea  di  massima  risolvono  i  dubbi  nel  senso  presu- 
mibilmente voluto  dal  testatore,  quando  le  mutate  condizioni 
dei  tempi  richiedono  di  allontanarsi  dall'osservanza  letterale 
della  disposizione  (2). 


(1)  Vedansi  nel  Luchini,  op.  cit.  §  1108,  e  nel  Santini,  op.  cit,  pag.  292,  le 
statistiche  delle  opere  pie  acattoliche  fiorenti  in  Italia;  e  vedansi  pure  gli 
Annali  di  Statistica,  Serie  3,  voi.  VII. 

(2)  Lo  Statuto  organico  di  un  monte  di  maritaggi  o  di  altra  opera  dota- 
lizia,  che  assoggetti  il  conferimento  delle  doti  alla  celebrazione  del  matrimonio 
religioso,  deve  essere  riformato,  sostituendo  all'ecclesiastico  il  matrimonio  civile. 
Cons.  di  Stato,  7  gennaio  1873  (Legge,  74,  2,  165).  Per  il  conferimento  delle  doti, 
all'attestato  del  parroco  è  sostituito  quello  dell'ufficiale  di  Stato  civile.  Circol. 
minist.  7  gennaio  1873  (ivi,  74,  2,  165). 

La  condizione  imposta  alle  zitelle  dotande  di  avere  frequentata  la  dottrina 
cristiana,  da  giustificarsi  con  certificato  rilasciato  dalle  maestre  pie,  quando 
queste  tenevano  le  scuole  del  Comune,  non  può  intendersi  altrimenti,  che  cóme 
un  obbligo  in  generale  di  frequentare  l'insegnamento  religioso,  e  fame  con- 
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116.  Del  resto,  niuno  certamente  chiederà,  che  cosa  siano 
le  erogazioni  di  beneficenza.  Quando  si  pronunciano  queste 
parole  in  senso  generico,  si  affaccia  alla  mente  una  moltitudine 
di  opere  caritative  di  ogni  genere,  come  sussidi,  doti,  posti 
di  studio,  beneficenza  educativa,  ospitaliera,  di  ricovero;  ma 
in  senso  specifico  significano  la  beneficenza  elemosiniera, 
perchè  l'elemosina  fu  sempre  il  più  diffuso  e  il  più  semplice 
degli  atti  caritativi,  e  nel  tempo  stesso  anche  quello  più  pe- 
ricoloso, vuoi  per  gli  abusi,  vuoi  per  difetto  inevitabile  di 
quelle  informazioni  particolari  e  minute,  che  a  bene  esercitare 
la  carità  distributiva  si  debbono  avere,  col  rischio  altrimenti 
di  fomentare  l'ozio  e  i  vizi  occulti.  Però  la  le^e  ha  poste 
alcune  regole  dirette  a  proibire  gli  abusi  più  temibili,  e  a 
coordinare  e  sorvegliare  l'erogazione  delle  elemosine. 

Con  l'articolo  64  ha  proibito  alle  Congregazioni  di  Carità 
di  concedere  pensioni  vitalizie,  assegni  continuativi  o  largi- 
zioni periodiche  a  persone  non  invalide.  La  portata  della 
qual  disposizione  non  abbisogna  di  chiarimenti  ;  e  se  occor- 
ressero, la  storia  dei  lavori  parlamentari  proverebbe,  che  non 
ha  in  mira  di  proibire  le  pensioni  agli  impiegati,  ma  soltanto 
le  elargizioni  fisse  a  mero  titolo  di  beneficenza,  quando  non 
siano  destinate  per  l'educazione,  l'istruzione,  l'avviamento 
insomma  a  qualche  utile  professione  o  mestiere. 

La  proibizione  è  ristretta  alle   Congregazioni  di  carità; 


stare  mediante  attestato  delle  maestre  prò  tempore  del  Comune.  Parere,  25  set- 
tembre 1875  (Legge,  76,  2,  146). 

Circolare  Nicotera,  24  maggio  1876,  ivi.  «  Ora  il  Consiglio  di  Stato  ha  giu- 
stamente considerato,  che  essendo  riconosciuto  dalla  legge  il  solo  matrimonio 
civile,  non  si  può  pretendere  che  le  fanciulle  povere,  le  quali  aspirano  a  doti 
di  beneficenza,  celebrino  oltre  questo,  anche  il  matrimonio  eeclesiastico,  sem- 
prechè  non  lo  prescrivano  espressamente  gli  atti  di  fondazione.  Siccome  in- 
fatti la  celebrazione  del  matrimonio  religioso,  in  quanto  non  esclude  la  cele- 
brazione del  matrimonio  civile,  non  può  dirsi  condizione  contraria  alle  leggi, 
ai  buoni  costumi,  né  all'ordine  pubblico,  nulla  osta  che  possano  i  privati  per 
un  sentimento  rispettabile  di  religione  apporla  validamente  alle  loro  dispo- 
sizioni testamentarie  in  favore  di  un'opera  pia  dotalizia.  > 
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perchè  le  istituzioni  elemosiniere  debbono  per  regola  essere 
concentrate  nella  Congregazione.  Ne  anderanno  esenti  quelle, 
che  per  eccezione  si  sottraggono  al  concentramento  (1).  Potrà 
la  proibizione  introdursi  negli*  Statuti,  quando  vengono  rifor- 
mati? (2)  Se  nelle  tavole  di  fondazione  nulla  è  detto  riguarda 
alle  pensioni  e  ai  sussidi  di  beneficenza,  la  risposta  affermativa 
resta  fuori  di  dubbio.  Ma  non  darei  la  medesima  risposta, 
se  neir  atto  di  fondazione  fossero  espressamente  istituite  della 
pensioni  o  degli  assegni  caritativi:  e  ciò  perchè  la  proibizione 
dell'articolo  64  essendo  limitata  alle  Congregazioni  di  Carità, 
e  alle  istituzioni  da  esse  amministrate,  non  può  estendersi 
alle  rimanenti.  In  esse  dee  rispettarsi  la  volontà  dei  fondatori. 

Alla  sorveglianza  e  al  coordinamento  delle  elemosine  prov- 
vedono il  capoverso  del  citato  articolo  64  della  legge,  e  gli 
articoli  107  e  12  del  Regolamento  amministrativo. 

Deploravasi  da  molti,  che  l'erogazione  della  beneficenza 
elemosiniera  sfuggisse  ad  ogni  sindacato  efficace,  o  come  di- 
cevano, ad  ogni  controllo,  perchè  nel  bilancio  preventivo  sot- 
toposto all'approvazione  della  Giunta  provinciale  sta  scritta 
solamente  la  somma,  di  cui  l'amministrazione  può  disporre; 
ma  se  questa  somma,  si  spende  bene  o  male,  se  l'elemosina  si 
fa  con  giustizia  e  spirito  di  carità,  son  cose  che  sfuggono  al 
poter  moderatore  della  Giunta  provinciale,  e  restano  abban- 
donate al  senno  e  all'onestà  degli  amministratori  (3).  Ora  la 
legge  per  ovviare  a  questo  inconveniente  ha  prescritto,  che 
ogni  sussidio  o  soccorso  prestato  deve  risultare  da  uno  stato 
nominativo.  Sarebbe  stato  bene,  che  il  legislatore  avesse  estesa 


(1)  Artt.  54  e  60  Legge. 

(2)  Artt.  55  e  60  ivi. 

(3)  Querini,  op.  cU,  pag.  481.  €  Non  disconosco,  che  questa  innovazione  è 
importantissima;  ciò  nondimeno  l'erogazione  del  danaro  a  fine  di  elemosina 
sfugge  al  sindacato  della  Giunta,  anchfe  nonostante  Tesame  del  bilancio.  In  un 
bilancio  preventivo  sta  scritta  solamente  la  somma,  di  cui  la  Congregazione 
può  disporre;  ma  se  questa  somma  si  spende  bene  o  male,  se  i  sussidii  e  le 
elemosine  si  danno  a  chi  non  è  meritevole,  è  cosa  che  sfugge  alla  tutela  della 
Giunta.  » 
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questa  prescrizione  a  tutte  le  istituzioni  elemosiniere,  e  v'  ha 
chi  interpreta  in  questo  senso  la  disposizione  (1).  Ma  io  sono 
di  opinione  diversa,  perchè  il  testo  letterale  dell'articolo  64 
è  ristretto  alle  Congregazioni  di  carità  e  alle  istituzioni  poste 
sotto  r  amministrazione  di  essa. 

In  osservanza  di  questa  prescrizione  l'articolo  12  del  Re- 
golamento, riferendosi  ai  Comitati  di  erogazione  e  di  assistenza 
nominati  dalle  Congregazioni  di  Carità,  vuole  nei  regolamenti 
interni  indicato  il  modo  di  giustificare  l'adempimento  del 
mandato. 

Finalmente,  per  ottenere  il  razionale  coordinamento  del- 
l'elemosine, l'articolo  107  vuole  la  comunicazione  degli  stati 
nominativi  fra  istituto  e  istituto  elemosiniere.  A  prima  vista 
non  si  capisce,  perchè  tal  disposizione,  che  dovrebbe  logica- 
mente applicarsi  a  tutte  le  istituzioni  elemosiniere  rimaste 
esenti  dal  concentramento  non  sia  stata  dal  testo  letterale 
della  disposizione  applicata  anche  alle  istituzioni  raggruppate  j 
mentre  è  un  fatto,  che  ai  termini  dell'articolo  58  della  legge 
le  istituzioni  raggruppate  hanno  un'amministrazione  indipen- 
dente dalla  Congregazione  di  Carità.  Forse  è  una  inavver- 
tenza, a  cui  deve  essere  posto  riparo  con  gli  statuti  e  i  re- 
golamenti particolari. 

Finirò  sulle  erogazioni  osservando,  che  la  libertà  riservata 
ai  fondatori  permette  ad  essi  di  determinare  nel  modo  che 
credono  più  conveniente  l'appartenenza  ad  uno  piuttostochè 
ad  altro  Comune  degli  individui,  ai  quali  intendano  generi- 
camente applicare  il  godimento  delle  beneficenze.  Ma  se  i 
disponenti  hanno  taciuto,  allora  la  pertinenza  ad  un  deter- 
minato Comune  per  gli  effetti  suindicati  si  determina  con  le 
regole  sul  domicilio  di  soccorso  stabilite  dalla  legge  per  la 
beneficenza  legale  (2).  Il  che  m'induce  naturalmente  a  parlare 
del  soccorso  pubblico,  o  come  altri  dice,  dell'  assistenza  legale. 


(1)  Lnchini,  op.  cit.  §  951  in  fine. 

(2)  Artt.  75  capoverso:  97  in  fine  Legge,  Decis.  IV*  Sezione,  23  giugno  1892 
{Ornai,  amm,  92,  1,  \ 
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IL 

117.  Assistenza  legale.  La  carità  privata  s'ispira  al  senti- 
mento proprio  di  ciascuno,  e  negli  atti  suoi  dipende  dall'arbitrio 
del  benefattore;  finché  adunque  si  considera  la  beneficenza 
come  opera  individuale,  la  misura  e  la  qualità  dei  benefici 
che  arreca  agli  esseri  tribolati  dalla  fortuna,  non  possono 
essere  determinati  da  regole  giuridiche.  Ma  quando  la  carità 
comincia  ad  esercitarsi  con  istituzioni  perpetue,  che  debbono 
essere  riconosciute  dalla  potestà  pubblica  e  diviene  beneficenza 
pubblicamente  organata,  allora  un  governo  saggio  e  civile 
non  può  abbandonarla  al  capriccio  individuale.  Deve  sorve- 
gliare e  proteggerne  le  istituzioni,  a  cui  dà  la  personalità 
giuridica  ed  incorpora  negli  ordini  pubblici;  deve  anche 
regolare  le  erogazioni  di  beneficenza;  imporre  alle  opere  pie 
secondo  l' indole  di  ciascuna  quegli  uffici  e  soccorsi  pubblici, 
che  tutti  insieme  considerati  costituiscono  la  carità  legale. 

Questa  espressione  di  carità  legale  si  può  prendere  in  varii 
sensi,  ed  esplicarsi  in  modi  molto  difierenti.  Ci  sono  paesi, 
dove  l'erario  dello  Stato  inserisce  in  Bilancio  delle  sovvenzioni 
a  prò  dei  bisognosi,  o  mantiene  stabilimenti  di  ricovero  e  di 
cura,  case  di  lavoro,  manicomi,  istituti  pei  ciechi,  o  per  altre 
speciali  infermità:  altri  invece,  che  impongono  tasse  a  favore 
dei  poveri.  In  Italia  non  ci  sono  certe  specie  di  tasse,  né 
stabilimenti  mantenuti  dallo  Stato^  se  si  eccettuano  per  tran- 
sitoria anomalia  alcune  opere  pie  della  città  di  Roma,  e  l'onere 
sussidiario  dello  Stato  di  mantenere  i  ricoverati  inabili  al 
lavoro  (1).  Invece  la  nostra  carità  legale  costituisce  un  sistema 
ùon  in  tutto  armonico  di  soccorsi  pubblici,  commisto  di  bene- 
ficenza e  di  pubblica  sicurezza,  per  cui  i  Comuni,  le  Province, 
e  certi   stabilimenti  caritativi  debbono  provvedere  a  deter- 


(1)  Leggi,  2  luglio  1890,  n.  6980;  e  30  giugno  1889  (testo  unico)  sulla  pub- 
l)lica  sicurezza. 
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minati  soccorsi.  Chi  non  sa,  che  i  Comuni  hanno  l'obbligo  di 
provvedere  alla  cura  gratuita  dei  loro  malati  poveri,  mediante 
le  condotte  mediche,  e  in  certe  province  anche  di  mantenergli 
negli  ospedali?  sul  qual  proposito,  i  sistemi  delle  antiche  le- 
gislazioni vigono  tuttora  e  variano  l'uno  dall'altro.  Che  hanno 
pure  quello  di  provvedere  insieme  con  le  Province  al  ricovero 
degli  esposti;  e  che  su  queste  ultime  ricade  anche  la  spesa 
dei  mentecatti  poveri?  (1).  Che  Comuni  e  Stato  concorrono  al- 
l' istruzione  elementare  con  le  scuole  gratuite  dei  poveri,  e  lo 
Stato  in  specie  è  liberale  verso  i  poveri  del  gratuito  patrocinio 
nelle  liti  ?  Ma  non  è  a  tale  specie  di  pubblica  assistenza,  che 
miro  principalmente.  Io  debbo  occuparmi  degli  oneri  gravanti 
sulle  pubbliche  istituzioni  di  beneficenza  nel  senso  ristretto 
della  parola  (2).  Parlando  a  preferenza  dei  quali,  è  prezzo 
dell'opera  esaminare  gli  uffici  pubblici,  che  si  adempiono  dalle 
Congregazioni  di  carità,  e  da  altri  istituti  particolari  nella 
materia  rigorosamente  propria  della  beneficenza. 

118.  Le  funzioni,  che  in  tal  genere  di  uffici  esercita  la  Con- 
gregazione di  carità,  consistono: 

a)  Nella  rappresentanza  collettiva  della  classe  povera  in 
ogni  Comune  (3)  :  e  su  tal  proposito  la  legge  vigente  ha  risoluto 
il  dubbio,  che  in  passato  si  agitava,  circa  le  attribuzioni  dei 
Comuni,  investiti  come  sono  di  una  rappresentanza  della  ge- 
neralità degli  abitanti.  Coordinando  l' articolo  7  della  legge 
17  luglio  1890  con  l'articolo  106  della  legge  comunale  si 
comprende  il  concetto  organico  della  legislazione  vigente,  per 
cui  fermo  rimanendo  un  diritto  di  sorveglianza  del  Comune 
sugli  stabilimenti  di  carità  e  di  beneficenza,  da   esercitarsi 


(1)  Artt.  145,  201,  203,  271  L.  comunale:  97  Legge  17  luglio  1890. 

(2)  Fu  già  deciso,  che  le  amministrazioni  provinciali  e  comunali  di  bene- 
ficenza non  soggiacciono  alla  legge  17  luglio  1890,  in  modo  che  i  conti  si 
rendono  secondo  le  norme  della  legge  comunale  e  provinciale  :  Corte  dei  Conti, 
18  febbraio  1891  (Man.  amm,  91,  pag.  80). 

(8)  Artt.  3  e  7  cit.  Legge. 
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nel  modo,  che  a  suo  tempo  dirò,  gli  interessi  dei  poveri  sono 
direttamente  confidati  alle  Congregazioni  di  carità,  che  rac- 
colgono e  amministrano  i  beni  lasciati  genericamente  ai  poveri: 
reggono  le  amministrazioni  caritative  prive  di  più  speciale 
rappresentanza,  e  in  certi  casi  come  fii  detto,  sostituiscono 
temporaneamente  le  amministrazioni  disciolte. 

Questa  rappresentanza  dei  poveri  è  dunque  una  rappresen- 
tanza sui  generis^  da  non  confondersi  con  la  tutela  e  la  cura 
del  diritto  civile,  le  quali  riguardano  una  persona  individual- 
mente considerata;  mentre  invece  la  Congregazione  di  carità 
in  tal  genere  di  ufficio  difende  gli  interessi  della  classe  po- 
vera del  Comune  nella  più  lata  generalità  :  provoca  perciò  o 
prende,  secondo  i  casi,  provvedimenti  conservatori  e  definitivi 
per  assicurare  i  patrimoni  dei  poveri;  per  accettare  i  lasciti 
a  favore  dei  poveri  del  Comune  (1);  per  comparire  nel  loro 
interesse;  per  erigere  nuovi  istituti  di  beneficenza  davanti 
le  autorità  amministrative  o  le  giudiziarie;  per  reclamare 
l'adempimento  degli  oneri  di  beneficenza;  e  infine  per  tute- 
lare qualunque  altro  interesse  attuale  o  eventuale  della  classe 
povera  (2). 

119.  b)  Nella  cura  provvisoria  degli  orfani  e  dei  minorenni 
abbandonati,  dei  ciechi  e  dei  sordomuti  poveri  (3).  E  questa,  a 
differenza  della  rappresentanza  generica  precedente,  riguarda 
l'interesse  individuale  di  ogni  derelitto  o  infelice,  che  si  trovi 
in  quelle  condizioni.  È  un  ufficio  non  ben  definito  dalla  legge, 
al  silenzio  della  quale  hanno  procurato  di  supplire  il  rego- 
lamento e  le  istruzioni  del  ministero  (4).  Farmi  certo  per  . 
altro,  che  non  modifica  in  verun  modo  le  disposizioni  del 
Codice  civile  sulla  tutela  e  sulla  cura,  e  specialmente  quelle 


(1)  Arti.  832  Cod.  civ.;  3  in  fine  legge  17  luglio  1890. 

(2)  Artt.  97,  128  Begolam.  amm.  ;  7,  Legge  17  luglio  1890. 

(3)  Art.  8  Legge  cit. 

(4)  Art.  5  Regolam.  amm.  j  Circolare  del  Ministero  dell'interno  25  ago- 
sto 1892. 
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dell'articolo  262  sulla  tutela  dei  ricoverati  negli  ospizi;  ma 
invita  la  Congregazione  di  carità  a  venire  per  urgenza  in  soc- 
corso morale  e  materiale  degli  orfani,  dei  minorenni  abban- 
donati, dei  ciechi  e  dei  sordomuti. 

e)  Nel  concorrere  insieme  con  altri  istituti  pubblici,  nella 
misura  e  nelle  eventualità  determinate  dalla  legge,  al  mante- 
nimento degli  individui  inabili  al  lavoro  e  privi  dei  parejiti 
tenuti  alla  prestazione  degli  alimenti  (1  ), 

120.  dj  Nelle  attribuzioni  politico-amministrative  riguardanti 
le  riforme,  i  concentramenti,  e  una  specie  di  sorveglianza, 
che  esercita  sulle  altre  opere  pie  del  Comune  (2). 

Al  vedere  tanti  uffici  importanti  attribuiti  alle  Congrega- 
zioni di  carità,  la  sola  cosa  che  vien  fatto  di  domandare,  è 
se  la  più  parte  delle  Congregazioni  saranno  in  grado  di  cor- 
rispondere alla  fiducia  del  legislatore.  Per  dirlo  con  altre  pa- 
role, se  queste  disposizioni  abbiano  un  valore  pratico,  o  siano 
per  forza  di  cose  destinate  a  rimanere  nella  maggior  parte 
dei  casi  lettera  morta.  Ottimo  senz'alcun  dubbio  fu  rinteri- 
dimento  del  legislatore;  ma  siccome  le  Congregazioni  di  ca- 
rità debbono  impiantarsi  anche  nei  Comuni  \Aii  sparuti  del 
regno,  dove  manca  persino  un  ufficio  e  un  locale  del  Comune, 
di  cui  possano  servirsi  (3)  ;  siccome  non  lianno  sempre  nò  pa- 
trimonio, ne  impiegati,  con  quali  mezzi  potranno  proemiarsi  le 
notizie  necessarie  e  i  fondi  per  le  spese  occorrenti?  (4).  Vorrei 
che  il  mio  dubbio  non  fosse  fondato  ;  ma  per  (juanto  io  abbia 
lette  le  relazioni  e  le  discussioni  parlamentari,  e  i  pochi  com- 
menti che  si  sono  pubblicati  sulla  leggo,  non  ho  trovato  una 
parola,  che  valga  a  schiarirli. 


(1)  Artt.  81  e  segg.  Legge  di  pubblica  sicurezza  (testo  unico)  30  giugno  1889; 
R.  D.  19  novembre  1889. 

(2)  Arti.  3,  49,  54  e  segg.,  62  e  segg.  Legge  17  luglio  1890, 
(8)  Art.  12  Legge  comunale. 

(4)  Se  aUa  Congregazione  di  Carità  mancano  i  fondi,  non  le  è  dato  preten- 
derli dal  Comune.  Cons.  di  Stato,  Parere,  21  settembre  1892  (L^ge,  92^  2^  TéS)* 
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Io  fo  con  franchezza  questa  considerazione,  perchè  mi  pare 
appartenente  al  mio  debito  come  scrittore:  opportuna  e  con- 
forme air  interesse  pubblico,  potendo  richiamare  Tattenzione 
del  Governo,  o  di  altri  cui  spetti,  per  correggere  una  imper- 
fezione che  mi  par  di  trovare  nella  legge  :  la  difesa  e  l'apologia 
della  quale  nelle  parti  migliori  non  sarebbero  credute,  se 
non  fossero  accompagnate  da  una  critica  discreta  e  rispettosa 
delle  sue  imperfezioni. 

Detto  questo  per  incidenza,  io  devo,  tornando  in  via,  fer- 
mare una  conclusione  evidente:  che  cioè  nessuno  degli  uffici 
pubblici  di  cui  si  è  ragionato,  ha  carattere  di  obbligazione 
civile,  uè  per  converso  diviene  un  diritto  civile.  Si  tratta  di 
rapporti  di  pubblico  diritto  amministrativo,  che  possono  unica- 
mente produrre  delle  obbligazioni  civili  consecutive:  quando 
cioè  al  seguito  dei  provvedimenti  adottati  dalla  Congrega- 
zione, accettando  eredità,  comparendo  in  giudizio,  assumendo 
la  cura  o  la  tutela,  vengano  a  crearsi  delle  relazioni  di  diritto 
privato  analoghe  agli  adottati  provvedimenti  :  di  che,  nel 
progresso  del  discorso. 

III. 

12L  Assai  maggiore  importanza  pratica  hanno  gli  oneri 
di  pubblica  assistenza  imposti  dalla  legge  agli  istituti  di  be- 
neficenza, e  specialmente  agli  ospedali  e  ai  ricoveri.  Tali  sono: 

a)  i  soccorsi  di  urgenza. 

Le  Congregazioni  di  carità,  i  ricoveri  e  gli  ospedali  non 
meriterebbero  di  essere  annoverati  tra  le  istituzioni  caritative, 
se  potessero  offendere  le  leggi  dell'umanità.  E  offenderebbero 
queste  leggi,  qualora  pigliando  a  pretesto  la  competenza  ter- 
ritoriale passiva  degli  oneri  di  assistenza  pubblica,  rifiutassero 
soccorso  a  coloro  che  versano  in  imminente  pericolo  e  sono 
impotenti  ad  aiutarsi  da  sé.  Qualora  ne  abbiano  i  mezzi,  gli 
ospedali  non  debbono  potersi  rifiutare  di  accogliere  il  ferito, 
il  pericolante  per  improvviso  infortunio,  la  donna  partoriente. 
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sol  perchè  non  appartengono  al  Comune  o  alla  Provincia: 
né  la  Congregazione  di  carità,  l'istituzione  elemosiniera,  o  di- 
stributrice di  soccorsi  a  domicilio,  può  lasciar  morire  di  feme 
rindigente,  o  ricusare  al  pericolante  i  medicinali  e  gli  altri 
sussidii,  che  gli  salvino  dal  pericolo  imminente,  onde  sono 
minacciati,  se  non  potendo  procurarsi  un  ricovero  negli  ospe^ 
dali,  debbono  provvedere  altrimenti  alla  loro  cura  o  salvezza. 
Salvo  a  ripetere  poi  da  chi  vi  sia  obbligato,  il  rimborso  delle 
spese.  Qualora  gli  istituti  chiamati  ad  adempiere  quest'  ufficio 
di  pubblica  carità  si  permettessero  opporre  un  indegno  rifiuto, 
la  pubblica  autorità,  cioè  a  dire  il  Sindaco  o  il  Prefetto,  deb- 
bono potere  imporre  il  ricovero  o  l'assistenza. 

Ma  da  altra  parte,  affinchè  sotto  il  pretesto  del  ricovero  o 
del  soccorso  di  urgenza  non  si  commettano  abusi  sia  a  danno 
di  coloro  a  profitto  dei  quali  è  destinato  l' istituto,  sia  a  danno 
di  altri  istituti  o  Comuni,  che  siano  tenuti  a  rimborsare  le 
spese,  bisogna  che  l'urgenza  sia  giustificata. 

Ciò  non  vuol  dire,  si  noti  bene,  che  gli  ospedali  segnata- 
mente, debbano  applicarsi  al  partito  dell'indegno  rifiuto  per 
aspettare  l'ordine  dell'autorità,  che  giustifichi  il  ricovero;  ma 
che,  mentre  accettano  di  buon  grado  il  ferito,  il  caduto,  la 
partoriente,  si  premuniscano  delle  giustificazioni  opportune 
per  constatare  l'urgenza. 

Tali  sono  i  lineamenti  della  costruzione  giuridica  sui  soc- 
corsi di  urgenza,  che  ha  per  fondamento  gli  articoli  76,  79, 
e  97  della  legge.  Il  primo,  impone  genericamente  1'  obbligo 
del  soccorso  urgente  alle  Congregazioni  di  carità  e  alle  altre 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza:  il  secondo  lo  ingiunge 
particolarmente  agli  ospedali  e  agli  altri  istituti,  che  abbiano 
per  fine  il  ricovero  o  la  cura  di  malati  o  feriti,  e  chiama 
l'autorità  municipale  in  prima,  e  quindi  la  politica  a  dare 
su  richiesta  degli  interessati  o  dell'  ufficiale  sanitario  V  or- 
dine del  soccorso,  che  sia  stato  rifiutato:  il  terzo  finalmente 
riserva  all'  istituto  ricoverante  il  diritto  al  rimborso  delle 
spese  verso  il  Comune,  a  cui  la  persona  ricoverata  appartiene. 
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salve  le  rivalse  verso  altri  istituti  e  le  speciali  disposizioni 
statutarie  (1). 

Le  premesse  osservazioni  bastano  a  chiarire,  quali  sono 
gli  istituti  di  beneficenza,  a  cui  vengono  imposti  gli  oneri  dei 
soccorsi  d'urgenza.  Quanto  agli  interessati,  che  hanno  diritto 
di  pretenderlo,  due  cose  meritano  di  essere  avvertite.  Primie- 
ramente, che  non  solo  debbono  intendersi  tali  gli  indigenti 
nel  senso  usuale  della  parola,  ma  qualunque  persona  a  cui 
sovrasti  il  pericolo  imminente  della  vita  o  di  altro  male  gra- 
vissimo nella  persona,  senza  riguardo  alle  sue  condizioni  eco- 
nomiche. Chi  resta  sotto  un  carro  nella  pubblica  via,  o  è 
altrimenti  percosso  da  improvviso  infortunio  che  ne  minacci 
l'esistenza  se  non  è  pronto  il  soccorso,  ha  diritto  al  ricovero 
d'urgenza,  ed  è  un  indigente  nel  senso  non  tecnico,  ma  ge- 
nerico della  parola,  di  essere  cioè  in  bisogno  di  aiuto,  se  non 
pecuniario,  certo  però  di  cura  e  ricovero.  La  differenza  tra 
povero  e  non  povero  sta  soltanto  nell'onere  della  spesa:  perchè 
chi  ha  mezzi  deve  sopportarla  da  sé  e  non  ricorrere  alla  borsa 
della  carità  pubblica. 

Inoltre  non  solo  lo  stesso  pericolante,  ma  qualunque  per- 
sona abbia  per  impulso  di  umanità  preso  ad  aiutarlo  nel 
momento  del  pericolo,  sembra  doversi  comprendere  fra  gli 
interessati  che  possono  eccitare  l' intervento  dell'  autorità. 
Trattandosi  di  casi  urgenti,  di  accidenti  che  accadono  anche 
in  mezzo  di  strada,  la  parola  interessati  deve  avere  senso 
larghissimo  da  non  rendere  mai  illusoria  la  disposizione  della 
legge. 

L'autorità  municipale  investita  del  potere  di  ordinare  il 
ricovero  è  il  sindaco:  ciò  perchè  spesso  le  spese  di  ricovero 


(1)  L'articolo  79  ha  un  precedente  storico  nel  R.  D.  Sardo  del  19  agosto  1851  : 
e  la  sua  genesi  nella  legge  attuale  devesi  ad  alcuni  richiami  fatti  nella  discus- 
sione sul  bilancio  delPInterno  dal  deputato  Rubini  nella  seduta  del  2  giu- 
gno 1890.  Questi  richiami  sollecitavano  il  Governo  a  provvedere,  afB.nchè  coloro 
che  cadevano  malati  fuori  del  luogo  di  origine,  non  si  trovassero  respinti  dagli 
ospedali. 
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ricadono  sui  Comuni.  Ma  anche  Tautorità  politica  è  dall'  ar- 
ticolo 79  chiamata  a  dare  direttamente  l'ordine  o  a  provve- 
dere sui  reclami  contro  l'operato  del  sindaco.  Qui  nasce  il 
dubbio,  se  oltre  il  Prefetto,  anche  il  sottoprefetto  e  l'autorità 
di  sicurezza  pubblica.  Quanto  a  quest'ultima  la  negativa  non 
mi  par  dubbiosa,  giacché  sotto  l'espressione  autorità  politica 
la  legge  non  ha  mai  compreso  quella  di  sicurezza  pubblica  (1). 

Un  poco  più  dubbia  è  la  competenza  del  sottoprefetto,  se- 
gnatamente, quando  si  voglia  chiamato  a  riformare  il  prov- 
vedimento del  Sindaco.  Per  la  negativa  si  può  osservare,  che 
la  nostra  legge,  quando  vuol  designare  il  Sottoprefetto,  ag- 
giunge all'espressione  di  autorità  politica,  l'altra  del  circon- 
dario. Ma  nel  senso  affermativo  può  allegarsi  la  considera- 
zione di  pratica  opportunità,  che  si  tratta  di  provvedimenti 
urgenti;  onde  avverrebbe  nei  luoghi,  che  non  sono  capi  di  pro- 
vincia il  deplorabile  inconveniente  della  perdita  di  un  tempo 
prezioso  per  provvedere  sui  reclami  (2). 

L'autorità  municipale  o  la  politica  devono  verificare  F  ur- 
genza, e  rilasciare  l' ordine  per  iscritto  :  giacché  ci  vuole  un 
documento,  che  serva  di  titolo  all'  amministrazione  ospitaliera 
per  reclamare  i  rimborsi  delle  spese,  verso  chi  di  ragione. 
Può  anche  emettere  invece  di  un  ordine,  una  semplice  auto- 
rizzazione, purché  chiarisca  bene  la  legittimità  del  ricovero 
dovuto  all'urgenza.  La  giurisprudenza  consultiva  del  Consi- 
glio di  Stato  ha  inculcato  ai  Sindaci  di  non  essere  troppo 
correnti  nel  riconoscerne  il  concorso,  ma  di  accertarsene  bene 
ricorrendo,  quando  non  sia  manifesta,  ai  certificati  dell'uffi- 
ciale sanitario  (3). 


(1)  Luchini,  ojp.  ciL  1132  :  che  cita  in  questo  senso  una  deliberazione  della 
Giunta  provinciale  amministrativa  di  Genova. 

(2)  In  questo  senso  vedi  le  autorità  della  nota  precedente. 

(3)  Pareri,  8  giugno  e  8  agosto  1892  (BoUeUino,  92,  pagg.  362-363).  Una 
Circolare  del  Ministero  dell'interno  1  dicembre  1892  dettò  le  norme  per  as- 
sumere le  informazioni  prescritte  dalla  legge. 
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122.  Corollario  logico  del  ricovero  prestato  per  urgeiiza, 
a  chi  non  avrebbe  avuto  altrimenti  il  titolo  per  reclamarlo, 
è  il  rimborso  delle  spese  a  norma  dell'  articolo  97.  Riservan- 
domi a  parlare  di  questo  rimborso,  quando  avrò  esaminate 
le  disposizioni  sul  domicilio  di  soccorso  (1),  una  questione 
assai  importante  è  quella  di  risolvere,  se  per  aver  diritto  al 
rimborso,  nel  congruo  caso,  sia  indispensabile  air  istituto  ri- 
coverante l'ordine  del  Sindaco  o  del  Prefetto.  Rispondo  su- 
bito, e  senza  esitazioni,  che  indispensabile  è  la  constatazione 
dell'urgenza;  ma  l'ordine  coattivo  non  occorre.  È  necessaria 
la  constatazione  dell'  urgenza  allo  scopo  di  impedire  gli  abusi  : 
il  che  può  farsi  per  equipollenti  dell'ordine,  siano  certificati 
del  pubblico  sanitario,  siano  semplici  dichiarazioni  del  Sin- 
daco emesse  al  seguito  di  verificazioni  dopo  effettuato  il  ri- 
covero, e  provocate  dall'istituto  ospitaliero  ricoverante.  Ma 
il  pretendere  l'ordine  per  rimuovere  un  rifiuto  insussistente 
sarebbe  peggio  che  pedanteria. 

Abbiamo  sul  proposito  la  giurisprudenza  della  IV  Sezione, 
la  quale  ha  segnata  la  retta  via  da  seguire.  Sebbene  con  una 
prima  decisione,  affermasse,  che  il  provvedimento  dato  per 
iscritto  0  dal  Sindaco  o  dalV  autorità  politica  per  acceì^tare 
r urgenza  costituisce  in  sede  amministrativa  l'unico  titolo, 
perchè  uno  spedale  possa  in  via  d'eccezione  esperire  il  di- 
ritto di  rimborso  (2);  pure  dopo  questa  generica  affermazione 
la  sentenza  fini  per  riconoscere,  conforme  al  voto  della  legge 
ed  altresì  razionale  il  ritenere,  che  un  pio  istituto  possa 
e  debba,  quando  le  circostanze  lo  impongono,  prestar  rico^ 
vero  ^  soccorso  a  qualunque  malato  o  ferito,  senza  atten- 
dere la  'previa  richiesta  del  Sindaco,  che  potrebbe  in  qual- 
che caso  giungere  tardi,  e  senza  che  rimanga  pregiudicato 
nelle  sue  ragioni  di  rimborso.  Ma  è  certo  però,  che  inten- 
dendo esperire  coleste  ragioni  deve  V  Istituto  promuovente 


(1)  Vedi  n.  136. 

(2)  Dee.  2  giugno  1898  {QiusL  amm.  93,  1,  826). 
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tosto  esso  stesso  le  verificazioni  prescritte  dalla  legge^  e  il 
conseguente  provvedimento  per  iscritto  del  Sindaco.  Con 
altra  decisione  consecutiva  ammise  il  diritto  alla  rivalsa  della 
spesa  di  spedalità,  anche  quando  il  ricovero  fosse  avvenuto 
senza  coercizione  del  Sindaco,  ma  per  semplice  richiesta  di 
esso,  accolta  bonariamente  dallo  spedale  (1).  La  decisione 
trasse  argomento  anche  dall'articolo  76. 

A  parere  del  Luchini  (2)  e  di  qualche  altro  annotatore, 
questa  massima  sarebbe  sbagliata;  e  le  decisioni  dovrebbero 
appuntarsi  di  contradizione.  A  parer  mio,  le  decisioni  con- 
cordano sostanzialmente,  e  la  massima  fermata  è  giusta  e  ri- 
spondente alla  legge. 

Per  quanto  la  opinione  di  chi  ebbe  parte  primaria  nei  la- 
vori parlamentari  e  preparatori  di  una  legge,  abbia  molto 
peso  nella  interpretazione  di  essa,  pure  l' autorità  dell'  inter- 
petre  non  può  contradire  il  testo  letterale  della  legge,  e  lo 
spirito  di  essa  fatto  palese  dalle  discussioni.  Ora  il  Luchini 
pretende,  che  l' articolo  76  autorizzi,  ma  non  obblighi  gli  isti- 
tuti di  beneficenza  alla  prestazione  dei  soccorsi  urgenti.  Que- 
sta opinione  è  palesemente  smentita  dal  testo  dell'articolo  (3). 
Non  possono  rifiutare^  significa  che  sono  obbligati^  e  non 
già  che  hanno  facoltà.  Sotto  pretesto  si  dice  a  chi  vuol  sot- 
trarsi da  un  obbligo,  non  a  chi  lo  vuole  adempiere  sponta- 
neamente. Aggiungi  l'articolo  79,  che  nel  secondo  capoverso 
ribatte  il  concetto  medesimo,  e  tiene  fermo  V  obbligo  del  soc- 
corso in  caso  d' urgenza  per  gli  istituti  ospitalieri  (4),  a  ri- 


Ci)  Dee.  21  settembre  1893  (GtttsL  amm.  93,  1,  477). 

(2)  Luchini,  op.  cit.  §§  1130  e  1415. 

(3)  Art.  76,  ivi  :  Le  congregazioni  di  carità  e  le  altre  istituzioni  di  bene- 
ficenza, se  dispongono  dei  mezzi  necessari,  non  possono  rifiutare  soccorsi  urgenti 
sotto  pretesto,  che  il  povero  non  appartenga  al  Comune,  ai  termini  degli  arti- 
coli precedenti. 

(4)  Art.  79.  Quando  gli  spedali  od  altri  istituti  aventi  in  tutto  o  in  parte 
jxìr  fine  il  ricovero  o  la  cura  di  malati  o  feriti  ricusino  di  prestar  soccorsi  ri- 
chiesti cVurgenzaf  le  parti  interessate  o  l'ufficiai  sanitario  potranno  rivolgersi 
al  Sindaco. 
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guardo  dei  quali  si  accentua  il  vivo  della  controversia.  E  che 
potrebbe  dire  di  più  il  legislatore  per  ingiungere  un  obbligo? 

E  smentita  pure  dallo  spirito  della  legge  :  avendo  l' espe- 
rienza insegnato,  che  gli  amministratori  degli  ospedali  cer- 
cano di  sottrarsi  all'adempimento  di  un  ufficio  di  umanità, 
quale  è  il  soccorso  ai  pericolanti,  onde  non  sottoporsi  a  spese 
senza  sicurezza  di  rimborso;  e  che  a  tale  intento  mirarono 
i  richiami  e  gli  emendamenti  parlamentari,  come  la  storia  fa 
fede.  Chi  ha  la  sventura  di  esser  colto  da  morbo  repentino, 
di  restare  sotto  un  carro,  di  rimaner  vittima  d' improvvisa 
aggressione,  o  la  donna  che  sta  per  sgravarsi  nella  pubblica 
via,  deve  forse  attendere  l'ordine  del  Sindaco  per  essere  soc- 
corsa? E  lo  spedale,  che  è  disposto  a  riceverlo,  deve  far  la 
commedia  di  un  finto  rifiuto,  affinchè  venga  l' ordine  di  rico- 
vero? E  la  legge  che  ha  stigmatizzato  l'inumano  rifiuto,  fino 
al  punto  di  investire  l'autorità  locale  di  un  potere  costringitivo, 
deve  con  strana  contradizione  pretendere  il  rifiuto  per  legit- 
timare la  spesa  ?  Ma  Y  umanità  e  il  buon  senso  in  tutto  questo 
non  entrano  per  nulla?  Gli  egregi  contradittori  non  hanno 
pensato  abbastanza,  che  la  legge  non  parla  soltanto  di  ma- 
lati nei  casi  ordinari;  ma  anche  di  feriti  e  di  donne  nel- 
l'imminenza del  parto  :id  col  loro  esame  monco  e  unilaterale 
della  questione,  per  timori  di  abusi  che  non  si  sono  mai  ve- 
rificati, e  trascurando  di  tener  presenti  quelli  a  cui  il  legis- 
latore volle  porre  riparo,  sono  giunti  a  un'  interpetrazione, 
che  spoglia  la  legge  di  tutta  la  sua  importanza  pratica  e 
frustra  le  intenzioni  del  legislatore.  A  una  interpetrazione,  lo 
dico  con  dispiacere  perchè  non  voglio  mancare  di  rispetto  ad 
alcuno,  che  si  ribella  al  Codice  dell'  umanità  e  del  buon  senso. 

123.  b)  L'assistenza  e  il  ricovero  ai  mentecatti  poveri,  in 
mancanza  di  manicomii  che  per  titolo  di  fondazione  ne  ab- 
biano r  onere,  è  una  spesa  obbligatoria  della  Provincia,  a  cui 
appartiene  il  mentecatto  (1);  il  mantenimento  degli  esposti  fe 


(1)  Artt.  201,  n.  6  e  203,  n.  10,  Legge  Comunale  e  provinciale. 
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carico,  sotto  la  condizione  medesima,  ai  Comuni  e  alle  Pro- 
vincie, a  cui  essi  appartengono  ;  e  i  ratizzi  del  contributo  sono 
determinati  anno  per  anno  da  un  Decreto  reale  (1). 

Parlo  di  queste  spese  non  già  per  determinare  gli  obblighi 
delle  Province  e  dei  Comuni,  che  non  s' appartiene  al  mio 
proposito;  ma  perchè  ponendo  le  spese  per  Y  infanzia  abban- 
donata e  per  i  dementi  a  carico  rispettivamente  del  Comune 
e  della  Provincia,  o  della  sola  Provincia,  in  cui  hanno  il  do- 
micilio di  soccorso,  il  legislatore  non  ha  certo  voluto  esone- 
rare gli  istituti  pii,  i  quali  abbiano  per  legge  di  fondazione 
il  ricovero  o  la  cura  degli  infenti  abbandonati  o  dei  mente- 
catti, dair  obbligo  di  adempiervi.  Se  in  qualche  città  sia  un 
Brefotrofio  o  un  Manicomio  che  per  i  suoi  statuti  presta  l'as- 
sistenza gratuita  ai  poveretti  esposti  e  ai  maniaci,  è  naturale, 
che  quest'  obbligo  dei  luoghi  pii  rimane  inalterato.  La  legge 
comunale  ha  voluto  soltanto,  che  gli  esposti  e  i  maniaci  po- 
veri non  restino  abbandonati  ;  e  in  mancanza  di  siffatte  bene- 
fiche fondazioni,  che  alle  spese  di  ricovero  di  quegli  infelici 
provvedano  i  Comuni  e  le  Province  :  sia  col  mantenergli  al- 
trove, sia  col  fondare  o  sovvenire  un  Brefotrofio  e  un  Mani- 
comio comunale  e  provinciale. 

124.  cj  Da  ultimo,  il  mantenimento  degli  inabili  al  lavoro 
in  stato  di  indigenza  e  privi  di  parenti  tenuti  ad  alimentarli, 
grava  sui  ricoveri  di  mendicità  locali.  In  mancanza  di  un  ri- 
covero locale,  gli  inabili  sono  per  ordine  dell'  autorità  di  pub- 
blica sicurezza  ricoverati  altrove;  e  l'onere  del  mantenimento 
ricade,  o  sul  ricovero  stesso  che  gli  ha  ricevuti,  se  v'è  tenuto 


(1)  Art.  271  cit.  Legge.  Non  credo  di  potere  annoverare  tra  gli  oneri  del- 
l'assistenza legale,  l'obbligo  che  l'articolo  98  della  legge  sulle  istituzioni  di 
beneficenza  ha  imposto  agli  ospedali,  che  sono  sedi  di  facoltà  medico-chirur- 
giche, di  fornire  il  locale  e  lasciare  a  disposizione  i  malati  e  i  cadaveri  occor- 
renti per  i  diversi  insegnamenti.  Evidentemente  è  un  obbligo,  che  non  ha 
caratteri  di  beneficenza,  e  non  si  capisce  come  abbia  potuto  trovare  posto  in 
una  legge  sulle  opere  pie. 

GiORai  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  17 
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per  legge  di  fondazione  e  ne  abbia  i  mezzi  (1);  o  altrimenti 
sulle  Congregazioni  di  carità  del  Comune  di  origine,  sulle 
opere  elemosiniere,  sulle  altre  opere  pie  e  sulle  confraternite 
ivi  esistenti,  in  quanto  abbiano  avanzi  di  rendite  sulle  spese 
della  beneficenza  speciale  che  esercitano,  del  culto  e  della 
chiesa.  L'onere  si  ripartisce  tra  i  vari  istituti  chiamati  a 
contributo  in  proporzione  dei  loro  mezzi.  Se  manca,  o  è  in- 
sufficiente il  concorso,  l'obbligo  del  mantenimento  ricade  sus- 
sidiariamente sul  Comune  di  origine,  purché  sia  in  grado  di 
provvedervi  senza  nuove  imposte;  altrimenti  rimane  a  carico 
dello  Stato  (2). 


(1)  Vedi  IV*  Sezione,  Dee.  26  gennaio  1894  (Guai,  €mm,  94,  1,  53). 

(2)  Artt.  81,  82  Legge  80  giugno  1889  (testo  unico)  sulla  pubblica  sicu- 
rezza; ER.  DD.  19  novembre  1889,  n.  6585,  e  12  giugno  1890  n.  6594. 

Alla  legge  di  pubblica  sicurezza,  che  nell'articolo  81  stabili  imperfettamente 
Tordine  di  precedenza  tra  i  vari!  enti  tenuti  al  mantenimento  degli  inabili  rico- 
verati negli  ospizi  di  mendicità,  e  nell'articolo  82  promise  un  D.  £.  da  conver- 
tirsi in  legge  per  determinare  in  modo  più  preciso  l'onere  del  concorso,  successe 
effettivamente  il  Decreto  reale  19  novembre  1889.  Questo  Decreto  determinò, 
tra  le  altre  cose,  quali  istituti  dovessero  considerarsi  equivalenti  ai  ricoveri  dì 
mendicità  :  il  modo  di  erogare  gli  avanzi  dei  loro  bilanci  consuntivi  a  benefizio 
dei  mendici  :  come  dovessero  concorrere  nelle  spese,  data  la  insuffioenza  delle 
rendite  e  degli  avanzi  pertinenti  ai  ricoveri  o  agli  istituti  equivalenti,  gli  altri 
enti  chiamati  in  sussidio  :  le  confraternite,  i  Comuni  di  orìgine  (ora  i  Comuni 
del  domicilio  di  soccorso)  :  riconobbe  ai  ricoveri  di  mendicità  e  agli  istituti 
equivalenti  il  diritto  di  conseguire  il  rimborso  della  spesa  dallo  Stato,  riservando 
allo  Stato  medesimo  la  rivalsa  contro  gli  altri  enti  chiamati  in  sussidio.  Fi- 
nalmente regolò  il  procedimento  per  ottenere  questo  rimborso,  concedendo  per- 
fino un  reclamo  alla  Giunta  provinciale  e  poi  al  Consiglio  di  Stato  in  sede 
contenziosa.  Ma  oltreché  questo  Decreto  Reale  non  fu  mai  convertito  in  legge, 
l'esperienza  chiari,  che  raggiungeva  malamente  lo  scopo:  e  bisognò  che  l'altro 
Decreto  Beale  del  12  gennaio  1890  prefìggesse  norme  più  precise  e  rigorose  a 
riguardo  delle  Confraternite.  Volle,  che  un  Eegio  Commissario  determinasse  lo 
stato  delle  rendite  disponibili  a  senso  dell'articolo  81  della  legge  di  pubblica 
sicurezza,  per  fissare  l'entità  dell'onere  di  concorso.  Ciò  non  di  meno,  rimanendo 
ancora  incerto  e  precario  il  sistema  di  questi  contributi,  furono  presentati  tre 
progetti  consecutivi  per  modificare  e  convertire  in  legge  i  decreti  del  1889  e 
del  1890.  Ninno  fu  finora  approvato. 

A  fronte  di  tali  disposizioni,  pur  troppo  non  chiare  né  ben  coordinate,  la 
IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  ha  trovate  difficoltà  insuperabili  per  fissare 
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La  precarietà  delle  disposizioni,  che  governano  per  ora  sif- 
fatta materia,  e  la  indiretta  attinenza  che  siflFatti  oneri  misti 
di  beneficenza  e  di  pubblica  sicurezza  hanno  con  la  personalità 
giuridica,  mi  siano  di  scusa,  se  non  mi  fermo  sul  procedimento 
col  quale  si  accertano  l'indigenza,  l'inabilità  al  lavoro,  le 
rendite  degli  enti  chiamati  al  contributo,  e  s' impartiscono  gli 
ordini  di  rimborso. 


IV. 


125.  Domicilio  di  soccorso.  V'è  però  un  concetto  giuri- 
dico, che  domina  tutta  la  materia  dell'  assistenza  legale,  e  non 
può  essere  lasciato  sotto  silenzio:  voglio  dire,  l'appartenenza 
ad  un  determinato  Comune,  come  dice  la  legge:  intendendo 
per  Comune  il  luogo  nel  territorio  del  quale  si  prestino  i 
soccorsi,  o  si  eserciti  la  beneficenza.  Ciò  nasce  dal  fatto,  che 
ad  eccezione  di  certi  soccorsi,  o  istituti,  dei  quali  terrò  conto 
a  tempo  opportuno,  il  sistema  dell'assistenza  legale  e  della 
erogazione  della  beneficenza  ha  carattere  in  prevalenza  terri- 
toriale. Richiede  perciò  la  determinazione  del  luogo,  a  cui 
r  indigente  appartiene,  affinchè  si  sappia  quale  è  il  Comune,  la 
Provincia,  l'istituto  di  beneficenza,  obbligato  alla  prestazione 
dei  soccorsi,  e  a  rimborsarne  nei  congrui  casi  la  spesa.  Quando 


le  massime  da  segnire:  e  lo  Stato  è  rimasto  privo  di  mezzi  per  ottenere  facili 
liquidazioni  e  sicuri  rimborsi.  La  Sezione  pronunciò  noteroli  decisioni,  che 
^iova  tener  presenti,  a  ohi  voglia  affrontare  Tarduo  tema.  Dee.  IV*  Sezione, 
S  febbraio  1894  ((^iust.  amm.  94,  1,  35);  26  gennaio  1894  (ivi,  pag,  58);  2  giu- 
gno 1893  (m,  93,  1,  826);  18  luglio  1893  (ivi,  98,  1,  838);  11  novembre  1891 
(ivi,  91,  1,  460)  ;  18  aprile  1898  {ivi,  93,  1,  355)  suUe  rendite  delle  Congregazioni 
affette  al  mantenimento  degli  inabili  :  80  giugno  1893  (ivi,  863)  sulle  spese  di 
speciale  beneficenza  escluse  dal  concorso  ;  1  dicembre  1893  (ivi,  505)  sugli  ob- 
blighi di  concorso  delle  Confraternite  ;  7  dicembre  1898  (ivi,  868,  869)  e  10  no- 
vembre 1893  (ivi,  528)  sulle  spese  della  beneficenza  speciale  esclusa  dal  con- 
corso ;  26  ottobre  1898  {ivi,  549)  sul  dubbio  se  un  ospedale  sia  equivalente  a  un 
ricovero  di  mendicità;  26  ottobre  1898  (ivi,  565)  sull'ordine  del  concorso  fra 
i  vari  enti  chiamati  dalla  legge  :  e  finalmente  18  gennaio  1893  (BoUet,  93,  238) 
«aU'obbligo  dei  ricoveri  di  mendicità  di  sostenere  la  spesa  di  mantenimento. 
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furono  pubblicate  la  legge  Comunale  e  quella  di  Pubblica  Si- 
curezza, che  sono  due  fonti  principali  dell'assistenza  pubblica^ 
l'appartenenza  del  povero  a  un  dato  luogo  si  regolava  seconda 
il  domicilio  civile:  si  regolava  cioè  secondo  il  domicilio  di 
origine,  se  non  ne  era  formalmente  avvenuto  un  trasferimento. 
Contemporaneamente  vigevano  in  molte  province  italiane  leggi 
particolari  e  consuetudini,  le  quali  fissavano  il  domicilio  agli 
eflfetti  delle  spedalità  secondo  norme  particolari,  che  per  lo  più 
^  ;  corrispondevano  a  quelle  delle  varie  legislazioni  civili  antiche* 

Or  bene,  è  venuta  la  legge  sulla  beneficenza,  e  ha  sostituito  il 
sistema  del  domicilio  di  soccorso  a  quello  del  domicilio  civile,, 
in  tutto  ciò  che  riguarda  assistenza,  pubblica  beneficenza  e 
competenza  passiva  delle  spese,  che  vi  si  riferiscono.  Ciò 
perchè  le  sottigliezze  legali  e  le  solennità  formali  del  domicilio 
civile  e  dei  modi  di  trasferirlo,  non  si  prestavano  alla  spedi- 
tezza, con  cui  vuol  essere  governata  la  materia  del  soccorso; 
e  d' altronde  fornivano  un  mezzo  fecile  alle  autorità  comunali 
di  liberarsi  dalle  spese  di  mantenimento  di  coloro,  che  ab- 
bandonano temporaneamente  il  luogo  natio  in  cerca  di  lavoro. 

Il  domicilio  di  soccorso  dunque  non  è  da  confondersi^  né 
col  domicilio  civile,  né  con  quello  amministrativo  agli  effetti 
elettorali  o  della  cittadinanza  municipale.  Riguarda  esclusi- 
vamente la  beneficenza,  ed  ha  criteri  suoi  propri,  che  sono 
prima  la  dimora  (incolatus)y  e  in  sottordine  la  nascita  (origo^ 
nativitasj. 

Ma  per  venire  a  più  speciale  determinazione,  bisogna  distin- 
guere il  domicilio  di  soccorso  dei  cittadini  rimasti  sempre 
nel  regno,  da  quello  dei  cittadini  nati  o  emigrati  fuori  del 
regno,  e  finalmente  dal  domicilio  di  soccorso  degli  stranieri. 

126.  a)  Dei  cittadini  nati  nel  regno.  La  dimora  perso- 
nale, per  chi  ha  domicilio  proprio,  ovvero  quella  del  pater 
familias^  per  chi  segue  il  domicilio  del  capo  di  casa,  conti- 
nuata per  più  di  cinque  anni  senza  notevoli  interruzioni,  de- 
termina il  Comune,  dove  uno  ha  il  domicilio  di  soccorso  (1). 


(1)  Artt.  72,  n.  1  Legge;  109  Regolam. 
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Analizziamo  questa  proposizione.  La  dimora  o  stanza  abi- 
tuale è  qui  considerata,  come  un  quid  facti  indipendentemente 
da  qualunque  dichiarazione  sui  registri  dello  Stato  civile,  e 
senza  distinzione  di  causa.  La  doppia  dichiarazione  richiesta 
per  il  domicilio  civile  si  presterebbe  a  eludere  la  legge,  sug- 
gerendo agli  amministratori  dei  Comuni,  donde  emigrano  tem- 
poraneamente gli  operai  in  cerca  di  lavoro,  di  liberarsi  del 
loro  eventuale  mantenimento  negli  ospedali  mediante  la  di- 
chiarazione di  trasferimento  del  domicilio.  Cosi  considerata  la 
dimora,  non  può  aver  segni  caratteristici  di  ordine  giuridico, 
ma  il  riconoscerla  dipende  dal  prudente  arbitrio,  di  chi  deve 
giudicarne.  11  Regolamento  ha  date  alcune  norme  per  rico- 
noscere l'incoiato  ultra  quinquennale  (1);  ma  bisogna  attri- 
buirvi un  valore  puramente  dimostrativo,  e  non  escludere 
altre  circostanze,  che  nella  varietà  delle  umane  contingenze 
possono  provarlo.  Similmente  le  cause  della  dimora  del  po- 
vero possono  esser  varie,  altre  volontarie,  altre  necessarie: 
l'impiego,  il  famulato,  il  commercio,  l'esercizio  di  una  pro- 
fessione, arte  o  mestiere,  come  dice  il  regolamento  nel  citato 
articolo  109  (2).  Ma  perchè  non  si  deve  aggiungere  anche  la 
nascita,  la  quale  sebbene  figuri  in  seconda  linea,  come  un 
criterio  ex  re  del  domicilio  di  soccorso,  nulla  vieta,  che  vi 
concorra  anche  come  causa  della  dimora  ultra  quinquennale  ? 

127.  Dimora  personale  o  del  pater  familias:  giacché  la 
donna  maritata,  i  figli  legittimi,  e  i  riconosciuti  minori  di 
15  anni  seguono  il  domicilio  di  soccorso  del  marito  o  del- 
l'esercente la  patria  potestà.  E  un  sistema  molto  analogo  a 
quello  adottato  dal  Codice  civile  nell'articolo  18,  in  deroga 
al  principio  incolas  vero  domicilium  facit.  Ma  cosi  richiede 
l'unità  della  femiglia.  Questa  necessità  vien  meno,  quando  il 


(1)  Art.  110  Begolam. 

(2)  Vedi  L.  8y  Cod,  de  incolis,  etc.  (X,  39),  Dee.  IV*^  Sezione,  18  luglio  1893 
(^GiusL  amm.  93,  1,  323);  Cons.  di  Stato,  Parere,  adunanza  generale,  3  feb- 
braio 1892  (92,  1,  168). 
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figlio  superò  15  anni,  e  la  moglie  visse  per  più  di  cinque 
fuori  della  casa  coniugale  (1).  Morto  il  marito,  la  vedova 
mantiene  il  domicilio  di  soccorso  coniugale,  finché  non  ne 
abbia  acquistato  uno  proprio  altrove  con  la  dimora  ultra- 
quinquennale (2).  Quando  poi  la  moglie  lo  abbia  già  acqui- 
stato, non  riprende  quello  del  marito,  finché  ritornata  nella 
casa  coniugale,  non  vi  abbia  dimorato  per  più  di  cinque  anni. 
Morto  uno,  o  tutti  e  due  i  coniugi,  i  figli  legittimi  e  i  rico- 
nosciuti minori  di  15  anni,  acquistano  subito  il  domicilio  di 
soccorso,  di  colui  che  subentra  nell'esercizio  della  patria  po- 
testà. Ciò  perchè  essenzialmente  il  domicilio  di  soccorso  è 
per  costoro  determinato  non  dalla  dimora  personale,  ma  da 
quella  dell'esercente  la  patria  potestà.  Che  se  contra  itiris 
ordineni  l'esercente  patria  potestà  mancasse  o  non  si  cono- 
scesse, potrebbero  essi  acquistare  un  domicilio  di  soccorso 
proprio  con  la  dimora  ultraquinquennale  computabile  dal 
giorno,  in  cui  cessò  la  patria  potestà;  ma  entro  il  quinquennio 
continuerebbero  a  seguire  l'antico. 

11  simile  è  a  dire  degli  illegittimi:  cioè  seguono  il  domicilio 
dell'esercente  la  patria  potestà,  sia  il  tutore,  sia  l'ospizio 
ricoverante:  e  se,  che  Dio  non  voglia,  rimanessero  abbando- 
nati, non  potrebbero  avere  che  il  domicilio  di  soccorso  proprio 
secondo  il  criterio  dell'articolo  72. 

Degli  interdetti  la  legge  non  parla.  Hanno  dunque  un  do- 
micilio di  soccorso  proprio:  non  seguono  quello  del  tutore. 

128.  Per  più  di  cinque  anni  senza  notevoli  interruzioni^ 
Tutti  i  fatti,  che  rompono  l'abitualità  del  soggiorno,  sono 
interruzioni,  che  tolgono  alla  dimora  quel  carattere  che  serve 
di  criterio  determinativo  del  domicilio  di  soccorso.  Ma  quali 
sono  queste  notevoli  interruzioni?  Teoricamente  non  si  pos- 
sono definire  in  modo   preciso;  il  determinarle  dipende  da 


(1)  Art.  73  legge. 

(2)  Dee.  IV»  Sezione,  18  aprile  1893  {Oiust.  amm.  93,  1,  251) 
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apprezzamenti  di  fatto,  confidati  al  prudente  e  discrezionale 
arbitrio  di  chi  deve  giudicare.  Laonde,  sebbene  la  legge  abbia 
fissato  alcune  cause  specifiche  di  interruzione,  che  non  rom- 
pono l'abitualità  della  dimora  (1),  errerebbe  per  mio  avviso, 
chi  le  reputasse  enunciate  in  modo  tassativo.  Anzi  io  credo, 
che  sotto  tal  rispetto» possano  seguirsi  gli  insegnamenti  dei 
civilisti,  quando  considerano  la  dimora  abituale,  come  uno 
dei  fatti  generatori  del  domicilio.  In  breve,  tutte  le  assenze, 
che  non  escludono  l'animo  di  ritorno,  o  per  la  causa  o  per 
la  brevità  del  soggiorno,  non  interrompono  la  dimora  neanche 
agli  eflFetti  del  domicilio  di  soccorso  (2). 

Per  più  di  cinque  anniy  dice  l'articolo  72;  ma  qui  il  testo 
letterale  non  rende  fedelmente  il  pensiero  del  legislatore, 
quale  risulta  con  tutta  evidenza  dai  lavori  preparatori.  Un 
periodo  di  cinque  anni,  si  disse  dai  proponenti  della  legge 
e  non  fu  mai  contrastato  nelle  discussioni  parlamentari,  basta 
nelle  odierne  condizioni  del  vivere  sociale  a  far  ritenere  la 
stabilità  della  dimora:  e  il  più  lungo  incolato,  che  richiede- 
vasi  da  alcune  legislazioni  anteriori,  non  corrisponderebbe  ai 
bisogni  presenti.  Perchè  dunque  fu  scritto  nell'articolo  72 
per  piti  di  cinque  anni? 

Tuttavia,  siccome  in  lingua  italiana  p^r  j^m  di  cinque  anni 
non  vuol  dire  per  cinque  anni,  bisognerebbe  concludere,  che 
una  dimora  di  cinque  anni  precisi  non  potrebbe  essere  suffi- 


(1)  Art.  74  Legge  :  Non  è  considerato  produrre  interruzione  della  dimora  in 
un  Comune  il  tempo  trascorso  altrove  sotto  le  armi  od  in  stabilimenti  di  cura  : 
né  vale  a  fare  acquistare  il  domicilio  di  soccorso  in  un  Comune  il  tempo  ivi 
trascorso  sotto  le  armi,  o  in  stabilimenti  di  cura  o  di  beneficenza  pubblica 
ovvero  di  pena  e  in  case  di  correzione.  Dee.  IV*  Sezione,  18  luglio  1898  (Giust. 
amm.  98,  1,  828). 

(2)  Vedi  Cod.  de  incolis^  et  ubi  quia  donucUium  habere  videtur^  et  de  his,  qui  atu- 
diorum  causa  in  aliena  cimiate  degunt  (X,  89)  :  per  tot  ;  e  specialmente  in  LL.  2 

e  7: ufn   quia  larem  rerumque^  oc  fortunarum  auarum  aumniam  constituit;  unde 

ruraus  non  ait  diaceaaurua^  ai  nihil  avocet:  unde  cura  profectua  eatj  peregrinari  videtur: 
quod  ai  rediit,  'peregrinari  iam  deatitit.  Dee.  IV*  Sezione,  19  maggio  1898  {Riv, 
amm,  XLIV,  526);  18  luglio  1893  (Giuat.  amm,  98,  1,  824). 
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ciente  (1).  Se  non  che,  il  termine  non  essendo  stabilito,  né  ad 
anni,  né  a  mesi,  né  a  giorni,  qualunque  minimo  decorso  di 
tempo  oltre  il  quinquennio  preciso  basta  per  adempiere  il  pre- 
cetto della  legge.  Ora,  é  ben  difficile  per  non  dire  impossibile, 
che  le  prove  e  i  documenti  attestino  i  momenti  precisi,  in  cui 
cominciò  e  fini  la  residenza  quinquennale:  di  modo  che -la 
questione  sul  più  o  sul  meno  del  quinquennio  matematico, 
viene  a  perdere  ogni  importanza,  e  rimane  assorbita  nella 
valutazione  complessiva  dei  dati  di  fatto  sulla  durata  della 
dimora,  che  é  rimessa  all'arbitrio  discrezionale  di  chi  gli 
esamina. 

Per  computare  il  quinquennio  si  può  tener  conto  della  di- 
mora anteriore  all'attuazione  della  legge,  purché  sia  in  con- 
tinuazione immediata  con  la  dimora,  posteriore.  E  questa  l' in- 
terpretazione, che  é  stata  data  dalla  IV'  Sezione  all'art.  142 
del  Regolamento  (2).  E  sebbene  non  le  manchino  opposizioni, 
pure  può  sostenersi  coi  principii  regolatori  della  non  retroat- 
tività delle  leggi  ;  per  cui  i  fatti  incominciati  prima,  ma  com- 
piuti sotto  r  impero  della  legge  nuova,  si  regolano  secondo  le 
norme  di  questa.  Non  cosi  i  fatti  consumati  prima  che  en- 
trasse in  vigore. 

129.  Dimora  in  un  Comune,  dice  finalmente  la  legge:  e 
ora  è  venuto  il  momento  di  osservare,  che  questa  espressione 
non  pare  esatta,  chi  consideri  che  il  raggio  benefico  di  certe 
istituzioni  può  non  protrarsi  per  tutta  la  giurisdizione  terri- 
toriale di  un  Comune.  Finché  si  parla  di  Province,  la  dimora 


(1)  Si  dette  il  caso  di  una  Giunta  provinciale,  che  giudicò  insufficiente  la 
dimora  di  un  povero  in  un  dato  Comune  a  fargli  acquistare  il  domicilio  di 
soccorso,  perchè  non  oltrepassava  un  quinquennio.  Fu  interposto  ricorso  alla 
IV*  Sezione  :  ma  la  questione  non  potè  esser  decisa,  perchè  il  ricorso  era  tar- 
divo. Vedi  Luchini,  op,  cit.  §  1049. 

(2)  Dee.  IV*  Sezione,  23  marzo  1898  {GìusL  amm.  93,  1,  130).  Massima  adot- 
tata in  altre  decisioni  tuttora  inedite.  Non  contradice  la  Dee.  11  maggio  1894: 
(ivi,  94,  1,  238),  perchè  nella  fattispecie,  in  cui  ebbe  a  pronunziare,  la  dimora 
era  cessata  prima  dell'attuarsi  della  nuove  legge. 
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ìq  uno  dei  Comuni  compresi  nella  Provincia  basterà  senza 
dubbio  a  fare  acquistare  il  domicilio  di  soccorso  nei  rapporti 
delle  istituzioni  o  dei  pubblici  soccorsi  provinciali;  non  cosi, 
se  l'istituzione  caritativa  nei  riguardi  della  quale  sorge  la 
questione,  esercita  la  beneficenza  in  una  sola  frazione  del 
Comune.  L'articolo  72  avrebbe  dovuto  essere  messo  d'accordo 
con  l'articolo  82,  che  parlando  dell'azion  popolare  riconosce 
la  beneficenza  ristretta  alle  sole  frazioni.  Ma  io  credo,  che 
r  interpretazione  logica  della  legge  debba  supplire  al  silenzio 
del  testo  positivo:  e  che  ogniqualvolta  si  debba  ricercare  il 
domicilio  di  soccorso  di  un  povero  nei  rapporti  con  una  opera 
pia,  la  cui  beneficenza  sia  limitata  alla  frazione,  debba  te- 
nersi d'occhio  la  dimora  nella  frazione.  Il  caso  non  sarà  fre- 
quente; perchè  l'importanza  maggiore  del  domicilio  di  soc- 
corso si  riscontra  nella  prestazione  dell'assistenza  pubblica, 
che  per  lo  più  dipende  da  istituzioni  o  amministrazioni  pro- 
vinciali e  comunali. 

Di  frazione  del  Comune  parla  soltanto  il  regolamento  (1), 
per  dichiarare,  che  il  periodo  dì  dimora  in  un  Comune  o  in 
una  frazione  di  Comune,  soppressi  o  aggregati  ad  altro  Co- 
mune si  ricongiungono  al  periodo  di  successiva  dimora;  e  si 
considera  utile  al  compimento  del  quinquennio  per  l'acquisto 
del  domicilio  in  quest'ultimo  Comune;  salvochè,  trattandosi 
di  frazione,  l' indigente  in  essa  dimorante  abbia  dichiarato  di 
voler  trasferire  la  sua  dimora  in  altra  parte  del  Comune,  al 
quale  la  frazione  apparteneva. 

Il  che,  sebbene  non  riguardi  la  questione  proposta,  conforta 
la  opinione  da  me  propugnata. 

130.  Quando  chi  nacque  in  un  Comune  vi  dimorò  sempre, 
oppure  emigrando  non  rimase  fermo  per  più  di  cinque  anni 
in  verun  altro  Comune,  allora  il  suo  domicilio  di  soccorso 
è  nel  luogo  di  nascita,  senza  differenza  fra  natali  legittimi 


(1)  Art.  Ili  Regolam.  amm. 
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e  natali  illegittimi  (1).  Ma  anche  rispetto  a  questo  secondo 
criterio  del  domicilio  di  soccorso,  è  da  tener  presente  la  di- 
stinzione fatta  nel  primo,  fra  chi  ha  domicilio  proprio  e  chi 
segue  il  domicilio  altrui. 

131.  b)  Cittadini  nati  o  emigrati  air  estero.  Il  cittadino 
italiano  nato  all'estero  ha  il  domicilio  di  soccorso  nel  Co- 
mune del  Regno,  dove  abbia  il  domicilio  civile.  Cosi  la 
legge  (2).  E  la  ragione  apparisce  dagli  atti  parlamentari. 
«  I  due  criteri  fondamentali  del  domicilio  di  soccorso,  dice 
«  la  relazione  Luchini,  sono  anche  nel  disegno  della  Commis- 
te sione,  la  dimora  abituale  e  la  nascita.  Ma  bisognava  de- 
«  terminare  la  prevalenza  di  questi  due  criteri,  e  pensare 
«  anche  al  cittadino  nato  all'estero,  che  non  avesse  acquistato 
«  domicilio  di  soccorso  in  nessun  luogo  per  dimora  abituale. 
«  Per  costui  non  c'era  che  riferirsi  al  diritto  comune  ».  Ciò 
vuol  dire,  che  il  cittadino  nato  all'estero  conserva  agli  effetti 
del  pubblico  soccorso,  il  domicilio  di  origine,  qualunque  sia 
la  sua  età  e  la  condizione  di  famiglia.  Ma  che  diremo,  se 
venuto  appena  in  Italia  elegga  un  domicilio  civile  diverso, 
facendo  le  dichiarazioni  a  tale  scopo  richieste  dal  Codice  ci- 
vile? A  parere  del  Luchini,  nel  suo  recente  commento,  queste 
dichiarazioni  non  servirebbero  a  fargli  acquistare  il  domicilio 
di  soccorso,  per  il  quale  occorrerebbe  la  dimora  ultraquin- 
quennale :  e  lo  argomenta  asserendo,  che  la  legge  vuol  fissato 
il  punto  di  partenza,  cioè  il  domicilio  di  origine  e  non  altro  (3). 
Può  essere  che  tale  sia  stato  il  pensiero  del  legislatore,  io 
rispondo;  ma  la  legge  non  dice  così.  Statuisce  invece  senza 
limitazione,  che  il  domicilio  di  soccorso  del  cittadino  nato 
all'estero  è  il  suo  domicilio  civile.  Perciò  la  opinione  restrit- 
tiva dell'egregio  commentatore  non  mi  pare  accettabile. 

La  legge  non  si  è  occupata  di  chi  emigra  dal  regno,  e  vi 


(1)  Art.  72,  n.  2. 

(2)  Art.  72,  n.  3. 

(3)  Luchini,  op.  cit.  §  1076. 
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ha  provveduto  invece  il  Regolamento.  Chi  emigra  anche  a 
tempo  indefinito  in  paese  straniero,  conserva  nel  Regno  l'ul- 
timo suo  domicilio  di  soccorso  (1).  Disposizione  logica  e  co- 
stituzionale: perchè  un  domicilio  di  soccorso  non  si  perde, 
finché  non  se  n'è  acquistato  un  altro  nel  Regno. 

A  proposito  di  questa  regola,  Tarticolo  72  della  legge  è 
scritto  in  modo  da  far  dubitare,  che  sia  applicabile  al  solo 
domicilio  acquistato  per  eflfetto  di  dimora.  Ma  tale  non  fu 
l'intenzione  del  legislatore;  e  lo  dimostrano  chiaramente  gli 
atti  parlamentari.  Né  d'altronde  è  dato  ritenere  diversamente; 
posto  che  il  fatto  della  nascita  è  immutabile,  e  non  può  per- 
dere il  suo  carattere  determinativo  del  domicilio  di  soccorso, 
se  non  sussegua  il  fatto  della  dimora  ultraquinquennale,  che 
lo  sostituisce.  L' inciso  dunque  una  volta  acquistato  secondo 
le  norme  di  cui  al  n.  i,  é  inesatto  e  deve  essere  inteso  sano 
modo. 

132.  La  prova  del  domicilio  di  soccorso,  sia  in  base  al- 
l'incoiato, sia  in  base  alla  nascita,  non  soggiace  a  regole 
speciali,  né  quanto  all'onere,  né  quanto  al  rito  procedurale. 
Come  onere  ricade  su  chi  domanda  il  soccorso,  o  sull'  istituto 
che  chiede  il  rimborso  della  spesa  (2);  ma  il  Regolamento 
ne  esonera  coloro,  che  lo  invocano  per  urgenza,  e  quelli  che 
per  minore  età,  per  cecità,  sordomutismo,  cretinismo,  ebe- 
tismo, 0  altre  imperfezioni  fisiche  non  possono  somministrarla  : 
e  incarica  allora  le  amministrazioni  di  assumere  d'ufficio  le 
informazioni  occorrenti  (3). 

In  rito  si  fa  giudicialmente  o  stragiudicialmente  con  tutti 
i  mezzi  idonei  a  constatare  il  fatto  o  della  dimora  o  della 
nascita  :  cominciando  cioè  con  i  documenti,  quali  sono  i  regi- 


(1)  Art.  Ili  Eegolam.  Cons.  di  Stato,  Parere,  8  febbraio  1892  {Qimt  cmm. 
92,  1,  168). 

(2)  Provati  i  fatti  che  servono  di  base  al  domicilio  di  soccorso,  l'onere 
della  prova  contraria  si  riversa  sull'istituto  che  gli  contradice,  IV*  Sezione, 
Dee.  6  aprile  1894  (.QimU  cmm.  94,  1,  164). 

(8)  Artt.  109  e  110  Regolam. 
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stri  di  popolazione,  di  anagrafe:  e  poi  ricorrendo,  ove  occorra, 
alle  testimonianze  o  agli  atti  di  notorietà,  e  temninando,  con 
le  presunzioni.  Anche  qui  il  regolamento  somministra  alcune 
norme  da  seguitarsi  al  possibile,  ma  senza  escludere  gli  equi- 
pollenti rimessi  alla  logica  individuale,  di  chi  deve  valutare 
i  fatti  controversi  (1). 

È  sorta  questione,  se  i  certificati  rilasciati  dal  Sindaco  del 
Comune,  sul  quale  ricadrebbe  la  competenza  passiva  della 
spesa,  possano  avere  valore  probatorio  :  e  una  decisione  del 
Consiglio  di  Stato  ha  risposto  negativamente  (2).  Certo  chi  è 
interessato  in  una  controversia  non  può  fornirsi  prove  libe- 
ratorie mediante  le  sue  attestazioni  :  e  la  decisione  è  giusta 
in  questo  senso.  Ma  sarebbe  errore  il  credere,  che  gli  estratti 
autentici  dei  registri  di  stato  civile  del  Comune  anche  inte- 
ressato mancassero  di  valore  probatorio.  Essendo  documenti 
pubblici  hanno  pubblica  fede,  sinché  non  ne  sia  dimostrata 
la  falsità. 

Si  può  anche  domandare,  che  cosa  avvenga,  quando  riesca 
impossibile  determinare  il  domicilio  di  soccorso,  perchè  man- 
chi ogni  prova  sia  dell'atto  di  nascita,  sia  della  residenza. 
Il  Luchini  (3),  esaminando  questo  caso,  cita  due  pareri  del 
Consiglio  di  Stato,  i  quali  negarono  agli  enti,  che  aveano 
ricoverato  un  mentecatto  e  un  infermo  il  diritto  di  rimborso: 
gli  approva  come  necessarie  conseguenze  dello  stato  della 
legislazione,  ma  dice  che  non  potrebbe  seguirli,  se  con  esse 
si  volesse  enunciare  una  massima  di  diritto  costituendo.  La- 
sciamo stare  il  gius  costituendo,  al  quale  forse  non  sarebbe 
stato  male  di  pensare,  quando  fu  fatta  la  legge;  ma  certo 
è  che  nello  stato  attuale  del  diritto  positivo  non  si  può  dis- 
sentire dalle  condizioni  surriferite  in  tema  di  rimborsi.  Contro 
chi  si  esperimenterebbe  un  diritto  di  rimborso,  quando  s'ignora 


(1)  Cit.  art.  110. 

(2)  Dee.  IV^  Sezione,  9  febbraio  1893  {Giust.  amm.  93,  1,  202). 

(3)  Op.  cit.  §  1054. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   II.   SEZIONE   II.  269 

il  luogo  di  nascita  o  di  residenza  del  ricoverato?  (1)  Quanto 
all'obbligo  però  del  soccorso,  la  questione  può  nascere  uni- 
camente, allorché  non  concorrono  le  condizioni  menzionate 
dal  regolamento  nell'articolo  HO  per  esentare  dall' obbligo 
della  prova.  In  ogni  altro  caso,  chi  reclama  l'assistenza  è 
tenuto  per  forza  a  somministrare  le  prove  occorrenti,  prima 
di  potere  ottenere  il  soccorso  che  domanda. 

133.  e)  Stranieri.  Fin  qui  abbiamo  seguita  la  legge,  che 
nelle  sue  disposizioni  si  riferisce  ai  cittadini.  Dovremo  con- 
cludere, che  agli  stranieri  poveri  o  per  altro  titolo  bisognosi 
sia  negato  in  Italia  ogni  soccorso?  Sarebbe  assurdo  il  pen- 
sarlo, e  anche  il  supporre  che  in  fatto  di  carità  del  prossimo 
la  civiltà  moderna  fosse  inferiore  a  quella  dell'evo  greco  e 
latino.  Prima  di  tutto  non  mancano  in  Italia  istituzioni  ospi- 
taliere, 0  di  soccorso  a  domicilio,  le  quali  hanno  per  Statuto 
l'assistenza  degli  infermi  o  dei  poveri  senza  distinzione  fra 
esteri  o  nazionali.  Inoltre,  v'ha  nei  centri  più  cospicui  del 
Regno,  cominciando  da  Roma,  una  moltitudine  di  spedali,  e 
altri  luoghi  di  ricovero  fondati  esclusivamente  a  benefizio  di 
stranieri  di  determinate  nazionalità  (2).  Finalmente  l'articolo  70 
della  legge,  stabilendo  che  gli  ospedali  hanno  diritto  al  rim- 
borso delle  spese  di  cura  degli  stranieri  verso  il  governo 
nazionale,  che  si  rivale  sui  governi  esteri  a  norma  Belle  con- 
venzioni internazionali,  viene  ad  ammettere  genericamente 
l'obbligo  dell'assistenza  anche  a  prò  degli  stranieri.  Il  regola- 
mento lo  chiarisce  anche  meglio;  e  fa  capire,  che  quest'obbligo 
e'  è  sempre  nei  casi  di  urgenza,  o  quando  vi  sia  la  richiesta 
del  Console  della  nazione  a  cui  appartiene  l'infermo;  e  disci- 
plina le  norme  del  procedimento  per  ottenere  i  rimborsi  (3). 
Lo  Stato  si  rimborsa  verso  i  Governi  esteri,  se  per  conven- 
zioni internazionali  ha  questo  diritto.  Altrimenti  le  spese  re- 
stano a  carico  suo  (4). 


(1)  Milano,  4  marzo  1891  (Riv.  di  diritto  pubblico^  II,  496). 

(2)  Vedi  art.  8,  R.  D.  1  dicembre  1870  ;  Luchini,  op.  cit,  §§  78,  74, 1095  e  segg. 

(3)  Arti.  112  a  116  Regolam.  amm. 

(4)  Cass.  Torino,  8  agosto  1891  {Foro,  91,  1,  1035). 
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Pare  dunque,  che  indipendentemente  dalle  regole  sul  do- 
micilio di  soccorso,  gli  istituti  ospitalieri  non  chiamati  dai 
propri  statuti  alla  cura  degli  stranieri  debbono  sempre  assi- 
sterli in  caso  di  urgenza,  come  farebbero  per  i  nazionali  :  e 
siano  poi  tenuti  a  riceverli  negli  altri  casi  a  richiesta  dei 
Consoli,  in  proporzione  dei  mezzi  di  ricovero,  dei  quali  dispone 
l'ospedale. 

E  tanto  basti  intorno  al  soccorso  degli  stranieri:  giacché 
l'entrare  di  proposito  ad  esporre,  come  si  regoli  la  loro  am- 
missione negli  ospedali  o  nei  ricoveri;  come  si  governi  la 
materia  del  rimborso  fra  gli  Istituti  e  il  Governo;  e  poi  fra 
il  Governo  nazionale  e  gli  Stati  esteri,  è  cosa  estranea  al 
mio  argomento. 


134.  Venendo  ora  agli  effetti  del  domicilio  di  soccorso, 
poco  mi  resta  da  aggiungere  alle  osservazioni  preliminari.  Il 
domicilio  di  soccorso  serve  a  determinare  il  luogo,  in  cui  il 
povero  ha  titolo  (e  non  ho  bisogno  di  ripetere  che  cosa  s'in- 
tenda col  nome  di  titolo)  (1)  per  reclamare  sia  dalla  Congr^ 
gazione  di  Carità,  sia  dalle  istituzioni  di  beneficenza,  sia 
dalle  altre  Amministrazioni  pubbliche,  chiamate  all'assistenza 
legale,  quei  soccorsi,  ricoveri,  sussidi,  che  per  legge  o  sta- 
tuti dipendano  dall'  appartenenza  a  quel  dato  luogo  :  per 
stabilire  poi  su  quale  istituto  di  beneficenza  o  amministra- 
zione pubblica  tenuta  ai  soccorsi  obbligatorii  ricada  la  com- 
petenza passiva  delle  spese,  che  importano  il  ricovero  o  il 
sussidio:  potendo  avvenire,  che  un  ferito,  un  pericolante,  una 
partoriente  vengano  ricoverati  nel  luogo,  dove  accidentalmente 
si  trovano,  mentre  l'obbligo  dell'assistenza  sarebbe  spettato 
agli  stabilimenti  del  luogo,  ove  hanno  il  domicilio  di  soccorso 


(1)  Vedi  n.  111. 
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e  la  competenza  propria  della  spesa  ricada  sopra  questi  ul- 
timi 0  sul  Comune  o  la  Provincia  (1)  del  luogo  stesso. 

Serve  a  questi  due  effetti,  tanto  nell'ordine  dei  soccorsi 
estranei  all'assistenza  legale  e  dipendenti  dalle  disposizioni 
degli  statuti  organici  delle  particolari  istituzioni,  quanto  nel- 
r  ordine  dell'  assistenza  e  del  soccorso  obbligatorii  per  legge. 
Ma  con  questa  differenza:  che  rispetto  alla  t)eneficeDza  non 
obbligatoria  per  legge,  restano  salve  le  disposizioni  dei  par- 
ticolari statuti,  che  regolino  diversamente  il  domicilio  di  soc- 
corso (2);  in  modo  che,  se  nello  statuto  della  fondazione  è 
detto,  per  esempio,  che  l' appartenenza  al  territorio  dove  essa 
esercita  la  beneficenza  sia  regolata  secondo  il  domicilio  civile, 
0  altrimenti,  tale  disposizione  deve  essere  osservata;  come  non 
meno  si  debbono  osservare  le  disposizioni  statutarie,  le  quali 
obblighino  all'assistenza  indipendentemente  da  qualunque  ap- 
partenenza territoriale  (3).  All'incontro,  quando  si  tratta  di 
beneficenza  obbligatoria,  vale  a  dire,  di  soccorsi  o  ricoveri 
per  urgenza,  ovvero  di  esposti  e  mentecatti,  allora  il  sistema 
adottato  dal  legislatore  per  determinare  il  domicilio  di  soc- 
corso deve  essere  indeclinabilmente  seguito. 

135.  Assai  più  importante  apparisce  il  sistema  del  domicilio 
di  soccorso,  considerato  come  regola  per  determinare  la  com- 
petenza passiva  delle  spese  di  assistenza  o  di  spedalità.  Ma 
qui  è  sorta  la  gran  questione,  se  il  sistema  fissato  dalla  legge 
del  1890,  debba  applicarsi  anche  ai  soccorsi,  che  erano  an- 
teriormente resi  obbligatorii  da  altre  leggi  :  e  in  specie  dalla 
legge  comunale  per  il  ricovero  degli  esposti  e  dei  mentecatti, 
dalla  legge  di  pubblica  sicurezza  per  gli  indigenti  non  abili 


(1)  Artt.  72,  97  Legge. 

(2)  Art.  75  capoverso.  Legge. 

(3)  Dee.  IV»  Sezione,  23  giugno  1892  {Giusi,  amm.  92,  1,  309).  Da  questa  de- 
cisione fu  giustamente  ritenuto,  che  il  generico  accenno  fatto  dallo  Statuto  di 
Tino  Spedale  deWappartenenza  dei  makUi  al  Comune^  non  contiene  una  deroga  alle 
norme  del  domicilio  di  soccorso;  perchè  non  stabilisce  alcuna  norma  speciale 
sul  modo  di  fare  questa  determinazione. 


Digitized  by  VjOOQIC 


272  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO   ìli.    LIBRO   I. 

al  lavoro.  La  ragione  di  dubitare  nasceva  dal  fatto,  che  la 
legge  comunale  non  parla  menomamente  di  domicilio  di  soc- 
corso; la  legge  di  pubblica  sicurezza  designa  nominatamente 
il  domicilio  del  Comune  di  origine,  e  si  Y  una  che  l'altra  sono 
anteriori  alla  legge  sulla  beneficenza,  la  quale  si  occupa  a 
tal  proposito  delle  sole  spese  di  spedalità,  volendo  che,  tenute 
ferme  nel  restole  leggi  antiche,  si  applichino  le  norme  del 
1^  domicilio  di  soccorso  per  determinare  la  pertinenza  di  un 

I  malato  al  Comune,  dove  ha  dimorato  dopo  V  attuazione  della 

|f.  legge  (art.  97).  Sul  principio  non  mancarono  perciò  decisioni 

[if;  nel  senso  negativo.  Si  fondavano  sul  silenzio  della  legge  del 

f^j  17  luglio  1890,  la  quale  non  avea  punto  dichiarato  di  emen- 

ffy:  dare  le  due  leggi  precedenti.  Si  fondavano  anche  sul  carattere 

'p'  dei  provvedimenti  di  ricovero  dei  mendicanti  e  dei  mentecatti, 

?  che  sono  sempre  informati  da  ragioni  di  sicurezza  pubblica, 

più  che  di  beneficenza  (1).  Se  non  che,  la  più  matura  pon- 
'  derazione  della  cosa  fece  riflettere,  che  le  combinate  dispo- 

sizioni degli  articoli  72,  75  e  97  della  legge  sulle  istituzioni 
f  di  beneficenza  rivelavano  chiarissimo  l' intendimento  del  legis- 

latore di  regolare  con  norma  unica  tutti  i  casi,  in  cui  il  titolo 
all'assistenza  legale  dipende  dall'appartenenza  a  un  dato  Co- 
mune ;  era  confermato  dalle  discussioni  parlamentari,  e  dalla 
relazione  governativa  sul  progetto  della  legge,  presentata  alla 
Camera  dei  Deputati  nel  18  febbraio  1889  (2);  infine,  trovava 


(1)  Vedi  Dee.  IV»  Sezione,  2  giugno  1892  (Giusi,  amm.  92,  1,  293);  19  inal- 
zo 1891  {h%  91,  1,  500);  12  marzo  1891  (ivty  pag.  366). 

(2)  Ivi  :  «  Seguendo  l'esempio  delle  legislazioni  straniere,  e  tenendo  conto 
delle  condizioni  nazionali,  proponemmo  norme  speciali,  che  saranno  spiegate 
nella  sede  opportuna.  Soltanto  qui  notiamo,  che  una  volta  disciplinata  la  na- 
tura del  soccorso,  era  necessità,  salve  le  disposizioni  meramente  transitorie, 
applicare  le  stesse  discipline  per  tutti  i  casi  :  spese  di  spedalità,  spese  per  il 
ricovero  dei  mendicanti,  dei  mentecatti,  ecc.  La  ragione  di  decidere  è  la  stessa; 
e  non  sarebbe  dicevole  obbligare  con  tante  distinzioni  gli  amministratori  degli 
istituti  di  beneficenza,  dei  Comuni,  e  delle  Province,  a  far  per  ogni  caso  ri- 
cerche assai  laboriose.  »  E  più  sotto  «  ivi.  »  Se  il  domicilio  di  soccorso  ha  oggi 
principalmente  importanza  per  determinai*e  il  rimborso  delle  spese  di  benefi- 
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nuova  conferma  quanto  agli  inabili  al  lavoro,  nella  proposta 
recente  di  modificazione  e  conversione  in  legge  dei  Regi  De- 
creti 19  novembre  1889  e  12  gennaio  1890;  dappoiché  in 
quel  progetto  presentato  alla  Camera  elettiva  nel  16  feb- 
braio 1893  non  si  parla  più  del  Comune  di  origine,  ma  in- 
vece si  rammenta  il  domicilio  di  appartenenza  dell'  inabile  al 
lavoro;  e  nell'articolo  3  è  testualmente  disposto,  che  l'autorità 
di  pubblica  sicurezza  comunica  la  dichiarazione  di  inabilita 
al  Sindaco  del  Comune,  in  cui  il  mendico  abbia  il  suo  do- 
micilio di  soccorso. 

Sono  queste  le  ragioni,  per  cui  la  giurisprudenza  della  IV'  Se- 
zione, abbandonata  la  prima  interpretazione,  si  va  da  qualche 
tempo  pronunciando  nel  senso,  che  il  domicilio  di  soccorso 
sia  la  regola  comune  a  tutte  le  specie  di  assistenza  legale, 
massima,  che  oramai  si  può  dire  costante  (1). 

136.  Premesso  questo,  non  ho  bisogno  di  ricordare  le  di- 
sposizioni della  legge  comunale  e  provinciale,  su  cui  si  fonda 
il  carattere  obbligatorio  delle  spese  per  il  mantenimento  dei 


cenza  obbligatoria,  ci  pare  che  il  criterio  dovesse  essere  unico  per  tutti  i  casi. 
Che  altrim^ti  tante  specie  di  carità,  legale,  e  tanti  sistemi  diversi  avrebbero 
portato  sovente  a  complicanze.  Quindi  pel  rimborso  delle  spese  per  il  ricovero 
dei  mendicanti,  per  i  mentecatti,  ecc.  si  adopreranno  gli  stessi  criteri  in  deroga 
ad  ogni  legge  precedente,  compresa  quella  ultima  sulla  sicurezza  pubblica. 

Nel  medesimo  senso  si  esprimeva  il  relatore  della  legge  nella  seduta  13  di- 
cembre 1889  della  Camera  elettiva,  parlando  cosi  :  -  ivi  -  «  Dunque  per  tutto  quanto 
il  sistema  della  beneficenza  obbligatoria,  e  per  tutto  quanto  il  sistema  dei 
rimborsi  di  spese  di  soccorso  e  di  assistenza,  una  sola  deve  essere  la  norma 
regolatrice:  il  domicilio  di  soccorso.  Tutti  comprendono  quali  difficili  ricerche 
dovrebbero  fare  i  Comuni,  le  Congregazioni  di  Carità  e  le  Province,  se  per  ogni 
specie  di  soccorso  si  dovessero  adoperare  tante  norme  e  tanti  criteri  diversi. 
No.  Una  sola  deve  esser  la  regola.  E  il  Presidente  del  Consiglio  acconsenti,  che 
tale  regola  venisse  applicata  anche  alle  disposizioni  dell'ultima  legge  concer- 
nente la  pubblica  sicurezza.  » 

(1)  Dee.  IV"  Sezione,  6  aprile  1893  (Giust,  amm.  93, 1,  178)  ;  17  novembre  18t)B 
(ivi,  581)  in  tema  di  mentecatti.  E  Dece.  23  giugno  1893  {ivi,  263)  ;  17  agosto  1893 
(ivi,  94,  1,  58);  26  gennaio  1894  (ivi,  94,  1,  53);  3  febbraio  1894  (ivi,  35)  in  tema 
di  mendicanti  inabili  al  lavoro. 

Giorgi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giurìdiche.  —  Voi.  V.  18 
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maniaci  a  carico  delle  Province,  e  di  quelle  relative  agli 
esposti  a  carico  delle  Province  e  dei  Comuni  secondo  i  ratizzi, 
che  si  fanno  annualmente  dal  Governo;  né  le  statuizioni  della 
legge  di  pubblica  sicurezza  a  riguardo  delle  spese  di  ricovero 
degli  inabili  nei  ricoveri  di  mendicità.  Meritano  solo  un  fugace 
accenno  le  spese  di  spedalità.  L' articolo  97  della  legge  17  lu- 
glio 1890  mantiene  provvisoriamente  il  diritto  degli  ospedali 
a  essere  rimborsati  da  chi  di  ragione,  secondo  le  leggi,  o  le 
consuetudini  vigenti  nelle  varie  province  del  regno  (1);  impone 
ai  Comuni  T  obbligo  di  rimborsare  le  spese  fatte  dagli  ospedali 
pei  ricoveri  d'urgenza,  secondo  l'articolo  79:  salve  le  rivalse 
dei  Comuni  stessi  verso  la  locale  Congregazione  di  Carità  o 
altri  istituti,  che  secondo  le  preindicate  leggi,  o  consuetudini 
vi  siano  tenuti,  e  salve  le  speciali  disposizioni  statutarie  degli 
ospedali,  o  le  convenzioni  che  escludono  il  diritto  al  rimborso. 
La  legge  ha  per  altro  voluto,  qualunque  siano  le  disposizioni 
delle  antiche  leggi  o  consuetudini,  che  si  applichino  le  norme 
del  domicilio  di  soccorso  per  determinare  la  pertinenza  di  un 
malato  ad  un  Comune. 

Statuizione  provvisoria,  e  accompagnata  dalla  promessa  non 
ancora  mantenuta  di  nuovi  provvedimenti  legislativi  sulF  or- 
dinamento degli  spedali  e  delle  spese  di  spedalità  (2). 


(1)  La  legge  e  le  consuetudini  delle  varie  province  sono  a  tal  proposito 
assai  differenti.  Le  principali  fonti  di  esse  furono  indicate  dalla  Commissione 
della  Camera  dei  Deputati,  e  possono  ridursi  alle  seguenti  : 

nella  Toscana  un  Motuproprio  granducale  del  7  luglio  1883; 

negli  Stati  Sardi  un  Decreto  Beale  del  19  agosto  1851; 

nella-  Romagna  alcuni  Regolamenti  del  Prolegato  pontificio; 

negli  Stati  estensi  una  Circolare  di  Prefettura  del  21  settembre  1868; 

nel  Lombardo  Veneto  le  cosi  dette  Normali  austriache,  che  constano 
di  un  dispaccio  della  Cancelleria  aulica  del  21  gennaio  1886,  di  una  moltitu- 
dine di  Dispacci  Vicereali,  l'ultimo  dei  quali  è  del  26  aprile  1852;  di  varie  Cir- 
colari, e  finalmente  di  un  Decreto  imperiale  del  2  ottobre  1868  per  il  Veneto. 

(2)  Tale  disposizione,  diceva  la  relazione  senatoria,  è  diretta  a  due  scopi  : 
1®  ad  affermare,  che  l'argomento  della  spedalità,  regolato  ancora  nelle  diverse 
province  con  leggi,  regolamenti  ed  istruzioni  svariate  e  contradittorie,  daUe 
quali  deriva  una   vera  disparità  di  diritto,  debba   essere  definita  per  legge 
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Di  qui  nasce  l'aspetto  proteiforme  della  nostra  legislazione 
positiva  circa  il  diritto  di  rimborso,  che  hanno  gli  spedali 
specialmente  verso  i  Comuni.  Il  che  non  potrebbe  essere  schia- 
rito senza  un  discorso  troppo  lungo  e  sproporzionato  all'indole 
del  mio  tema.  Accennerò  solamente,  che  a  questo  diritto  di 
rimborso  per  spese  di  assistenza  legale  fu  sempre  attribuito 
carattere  di  diritto  civile,  cioè  di  credito  pecuniario.  Sia  che 
si  esperimenti  dallo  spedale  verso  i  privati,  sul  qual  proposito 
mi  rimetto  alle  cose  già  dette  (1):  sia  che  si  esperimenti  verso 
un  altro  istituto  ospitaliere,  o  verso  un  Comune,  o  una  Pro- 
Tincia.  Però  furono  denegati  i  privilegi  di  esecuzione  del 
braccio  regio,  fu  ammessa  la  prescrizione  trentennale,  e 
vennero  regolati  gli  interessi  secondo  i  principii  della  mora  (2). 

137.  Quantunque  l'obbligo  delle  Province,  dei  Comuni  e 
degli  istituti  di  beneficenza  a  rimborsare  le  spese  di  spedalità 
di  soccorso  o  di  mantenimento  all'  ente  che  le  ha  sopportate 
senza  esservi  tenuto  dai  propri  statuti,  e  senza  che  il  malato, 
o  il  ricoverato,  avesse  il  domicilio  di  soccorso  nel  Comune, 
sia  una  obbligazione  pecuniaria  di  carattere  civile,  tuttavia 
ad  evitare  possibilmente  il  moltiplicarsi  di  liti  giudiciarie  fra 
province,  Comuni  ed  istituzioni  di  beneficenza,  la  legge  ha 
istituito  per  giudicarne  un  foro  speciale,  e  in  massima  parte 
di  carattere  amministrativo. 


entro  il  termine  di  8  anni  dalla  pubblicazione  della  presente  legge  ;  2^  a  pre- 
scrivere, che  intanto,  dove  per  legge  o  per  consuetudine  sussiste  l'obbligo  di 
rimborsare  agli  spedali  la  spesa  dei  respettivi  malati  poveri,  taFe  obbligo  debba 
provvisoriamente  continuare,  applicando  i)erò  fino  da  ora  le  disposizioni  di 
questa  legge  relativa  al  domicilio  di  soccorso...  È  per  un  verso  una  mitiga- 
zione ;  giacché  in  talune  province  nelle  quali  l'esercizio  della  beneficenza  è  re- 
golato dall' incolato  decennale,  lo  strascico  della  beneficenza  a  carico  special- 
mente dei  piccoli  Comuni  verrà  alquanto  alleviato.  È  per  un  altro  verso  una 
speranza  ed  un  affidamento  di  far  cessare  uno  stato  di  cose,  che  torna  ai  Comuni, 
specialmente  in  alcune  Province,  gravissimo. 

(1)  Vedi  nn.  121  e  segg. 

(2)  Cons.  di  Stato,  17  luglio  1885  (Legge,  86,  1,  499);  Cass.  Firenze,  14  giu- 
^o  1883  (tw,  83,  2,  510):  Cons.  di  Stato,  20  novembre  1885  (m,  86,  2,  35). 
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Sono  decisi  dalla  Giunta  provinciale  amministrativa  i  ricorsi 
contro  i  Decreti  dell'Intendente  di  finanza,  ohe  fissano  la  quota 
degli  enti  chiamati  a  contributo  per  il  mantenimento  degli 
indigenti  inabili  al  lavoro  nei  ricoveri  di  mendicità.  I  ricorsi 
devono  essere  proposti  entro  20  giorni  dalla  comunicazione  del 
Decreto  dell'Intendente.  Poi  contro  la  decisione  della  Giunta 
è  ammesso  entro  un  mese  dalla  notificazione  il  ricorso  alla 
IV*  Sezione  (1).  Questi  termini  sono  perentori  (2):  e  la  compe- 
tenza della  IV*  Sezione  riguarda  la  legittimità  del  provvedi- 
mento, l'eccesso  di  potere  e  l'incompetenza.  Ciò  vuol  dire, 
che  essa  risolve  la  questione  con  gli  elementi  di  fatto,  che 
servirono  di  base  alla  decisione  della  Giunta  :  coi  bilanci,  coi 
conti  consuntivi,  e  con  le  liquidazioni  fatte  dall'  intendente.  Se- 
riconosce,  ritenendo  questi  dati,  che  la  legge  fu  male  appli- 
cata,  annulla  il  provvedimento. 

Sono  decise  dalla  Giunta  provinciale  amministrativa  o  dal 
Ministero  dell'Interno,  udito  il  Consiglio  di  Stato,  secondochè 
gli  interessati  restino  o  no  nel  territorio  della  stessa  Provincia, 
le  controversie  fra  istituzioni  di  beneficenza.  Comuni  e  province, 
quando  hanno  per  oggetto  rimborsi  di  spedalità,  di  assistenza 
e  di  ricoveri  per  cause  diverse  da^  quella  preaccennata.  Ma 
contro  il  Decreto  del  Ministro  e  la  deliberazione  della  Giunta 
v'  è  ricorso,  ora  all'  autorità  giudiziaria,  ora  alla  IV*  Sezione 
del  Consiglio  di  Stato,  secondo  che  la  controversia  sia  d'indole 
giudiziaria  o  amministrativa  (3). 

Questa  disposizione  dà  luogo  a  qualche  difficoltà.  E  prima, 
quale  è  l'importanza  del  foro  privilegiato  amministrativo  creato 
dalla  legge  ?  È  un  foro  non  tanto  decidente,  quanto  anche  di 
conciliazione,   che  mira  a  troncare  amministrativamente  la 


(1)  Art.  82,  Legge  di  pubblica  sicurezza;  26  R.  D.  19  novembre  1889.  Il 
successivo  R.  D.  del  12  gennaio  1890  istituì  un  B.  Commissario  per  l'accer- 
tamento delle  rendite  delle  Confraternite,  ma  non  alterò  il  procedimento 
consecutivo. 

(2)  Dee.  IV»  Sezione,  14  ottobre  1893  (Giust.  amm.  93,  1,  462). 

(3)  Art.  80  Legge  17  luglio  1890,  e  125  Regolam.  amm. 
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controversia,  prima  che  prenda  il  carattere  contenzioso  or- 
dinario- Perciò  in  questo  differisce  dal  provvedimento  basato 
nella  legge  di  pubblica  sicurezza,  e  non  impedisce  l'adito  ul- 
teriore al  giudice  ordinario.  La  convenienza  di  un  siffatto  ]>ro- 
cedimento  era  sentita  da  un  pezzo,  e  la  legge  sulla  giustizia 
amministrativa  fu  la  prima  a  provvedervi  (1)  ;  ma  siccome 
regolava  solo  in  parte  la  materia,  però  io  credo  che  l'art.  80 
della  legge  sulla  beneficenza  regolandola  per  intero,  ed  essendo 
posteriore,  abbia  abrogata  l'anteriore  disposizione  della  legge 
sulla  giustizia  amministrativa  (2). 

138.  Del  resto,  è  un  fóro  privilegiato  ratione  personae  e 
ratione  materiae  :  perchè  non  serve  che  alle  province,  ai 
Comuni  e  alle  istituzioni  ospitaliere,  e  per  le  controversie,  che 
nascono  fra  loro:  non  per  quelle  che  possono  avere  contro  i 
privati.  Potrà  applicarsi  anche  ai  consorzi  di  istituzioni  di 
beneficenza  costituiti  a  norma  dell'articolo  61,  perchè  altro 
non  sono  che  un  aggregato  di  istituzioni  di  beneficenza;  e 
finalmente  anche  allo  Stato,  in  quanto  eccezionalmente  am- 
ministri uno  stabilimento  di  beneficenza,  o  ne  sia  un  avente 
causa  (3). 

Né  a  questi  enti  morali  è  dato  ricorrervi,  se  non  per  le 
controversie  relative  a  rimborsi  di  spese  di  spedalità,  soccorso, 
assistenza  e  mantenimento  in  ospizi  e  ricoveri,  le  quali  siano 


(1)  Art.  1,  n.  3,  deferiva  alle  Giunte  la  giurisdizione  per  decidere  sui  ri- 
corsi contro  le  deliberazioni  dei  Consigli  provinciali  e  comunali,  in  materia  di 
spese  di  spedalità. 

Non  gliela  dava  per  i  ricorsi  contro  altre  istituzioni,  né  per  quei  rimborsi 
di  soccorso  e  assistenza,  che  divariano  dalle  spedalità. 

(2)  Art.  5  disposizioni  preliminari  al  Cod.  civ.  ;  Luchini,  op.  cU.  %  1146. 

(3)  Contro:  Cons.  di  Stato,  Parere,  31  marzo  1893  {Man,  amm.  1898,  p.  176): 
con  cui  fu  deciso,  ohe  il  Ministero  dell'Interno  non  ha  competenza  per  decidere 
le  controversie  di  spedalità,  in  cui  è  interessato  lo  Stato.  Ma  questo  parere  mi 
f&  nascere  un  dubbio.  Se  la  controversia,  che  va  a  sorgere,  è  di  tal  natura  che 
possa  portarsi  innanzi  ai  tribunali  ordinari,  la  cosa  va.  Ma  se  la  controversia 
deve  invece  portarsi  alla  IV*  Sezione,  come  farà  questa  a  decidere  senza  un. 
provvedimento  definitivo  del  Governo  ? 
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obl)ligatorie.  Sappiamo  già  che  cosa  sia  la  spedalità  è  l'as- 
sistenza obbligatoria,  per  speciali  disposizioni  delle  leggi 
vigenti.  Ma  l'articolo  80  aggiunge  pure  obbligatorie  ai  ter- 
mini di  diritto.  Ora,  quale  è  l' importanza  di  quest'  inciso  ? 
quale  Ja  differenza  fra  l'obbligo  di  diritto,  e  l' obbligo  per 
leggeì  Nessun  lume  danno  in  proposito  né  i  lavori  prepara- 
torii,  né  i  commentatori  ;  ma  perchè  le  parole  del  legislatore 
debbono  avere  un  valore,  e  d'altronde  l'assistenza  legale  è 
tutta  regolata  dalle  leggi  vigenti,  io  credo  che  debbano  ri- 
ferirsi a  quelli  obblighi  di  rimborso,  che  nascono  da  statuti, 
convenzioni,  usi  di  diritto  pubblico  e  disposizioni  antiche 
rimaste  provvisoriamente  in  vigore,  secondo  l'articolo  79. 

In  questi  termini  il  fóro  privilegiato  deve  estendersi  non 
solo  alle  questioni  principali,  ma  anche  a  quelle  pedisseque, 
come  le  chiamate  in  garantia,  e  le  rivalse  che  le  istituzioni 
e  lo  amministrazioni  esercitassero  una  verso  l'altra  (1).  Non 
entro  sulle  particolarità  del  procedimento,  per  aver  notizia 
delle  quali  basta  leggere  l'articolo  125  del  Regolamento 
amministrativo. 

Esaurito  questo  procedimento,  se  le  istituzioni  non  si  acquie- 
tarlo alla  deliberazione  della  Giunta  o  al  Decreto  del  Ministro, 
che  possono  avere  esecuzione  immediata,  hanno  diritto  di  ri- 
correre, senza  bisogno  di  alcuna  autorizzazione,  o  all'autorità 
giudiziaria  nel  termine  di  6  mesi  dalla  notificazione,  o  al 
Consiglio  di  Stato,  nei  modi  e  termini  stabiliti  dalla  legge 
del  2  giugno  1889.  Qui  nascono  le  più  gravi  difficoltà,  e  il 
punto  critico  sta  nel  distinguere  la  competenza  giudiziaria  da 
quella  riservata  al  Consiglio  di  Stato.  Ma  prima  di  venire  a 
questo,  sarà  bene  notare,  che  il  provvedimento  del  Ministro 
e  la  deliberazione  della  Giunta,  essendo  dall'articolo  80  con- 
siderati come  definitivi,  non  é  ammissibile  il  ricorso  in  via 
gerarchica.  Ciò  premesso,  quali  sono  le  vie  di  ricorso  al  Con- 


(I)  Luchini,  op.  cit,  §  1144. 
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sigilo  di  Stato  ?  Sono  due  :  il  ricorso  straordinario,  ai  termini 
dell'articolo  12,  proponibile  in  ogni  tempo:  e  il  ricorso  alla 
IV'  Sezione,  secondo  l'articolo  24,  che  deve  proporsi  entro 
60  giorni  dalla  notificazione  del  provvedimento  impugnato.  11 
Luchini,  facendosi  forte  di  un  parere  del  Consiglio  di  Stato, 
escluderebbe  il  ricorso  a  termine  dell'articolo  12.  lo  non  ne 
vedo  le  ragioni,  giacché  il  richiamo  dell'articolo  80  alla  legge 
sul  Consiglio  di  Stato  è  indistinto,  e  non  permette  di  ammet- 
tere uno  ed  escludere  l'altro.  Si  dice,  che  il  procedimento  è 
giurisdizionale  e  non  amministrativo;  ma  io  non  vedo  in  questa 
affermazione  che  una  petizione  di  principio.  Dove  è  la  dimo- 
strazione, che  si  tratta  di  una  giurisdizione,  quando  invece  la 
legge  apre  la  via  alla  decisione  dei  tribunali  ?  Dalle  pronuncie 
dei  corpi  o  collegi  speciali,  che  sono  investiti  di  giurisdizioni 
eccezionali,  non  si  dà  il  ricorso  ai  tribunali.  Cosi  nelle  ma- 
terie doganali,  di  leva,  e  via  discorrendo. 

Proposto  il  ricorso  alla  IV*  Sezione,  questa  non  può  deci- 
dere che  limitatamente  alle  violazioni  di  legge,  alla  incom- 
petenza e  all'eccesso  di  potere;  perchè,  quando  la  legge  con- 
cede il  ricorso  anche  nel  merito,  lo  dice  espressamente  (l). 

139.  Ma  è  tempo  di  venire  al  punto  più  difficile.  Quando 
è  aperto  il  ricorso  alla  IV*  Sezione,  quando  ai  tribunali  or- 
dinari? Stando  alla  distinzione  fondamentale  tra  interessi  e 
diritti,  mancherebbe  qui  la  materia  del  ricorso  alla  IV*  Sezione: 
perchè  i  rimborsi  delle  spese  di  spedalità  o  di  altri  soccorsi 
pubblici,  non  sono  che  crediti  pecuniari,  e  quindi  diritti  civili 
in  tutto  il  rigore  della  parola.  La  legge  dunque  avendo  esplici- 
tamente concesso  con  quest'  articolo  80  il  ricorso  alla  IV*  Se- 
zione, si  è  allontanata  da  questo  concetto,  e  ha  slargata  la 
competenza  ordinaria  della  IV'  Sezione.  Ma  non  è  facile  pre- 
cisarne il  limite.  Finché  si  tratta  di  sola  incompetenza  o  di 
violazioni  della  legge  procedurale,  la  distinzione  è  patente.  Ma 


(1)  Dee.  IV"  Sezione,  17  agosto  1893  {BoU,  opere  pie,  93,  699);  21  aprile  1892 
(itfon.  amm,  92,  879> 
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se  il  ricorso  investe  la  legalità  del  provvedimento  per  viola- 
zioni di  leggi  sostanziali,  come  è  più  possibile,  seguire  la 
linea  di  distinzione  fra  le  due  autorità  chiamate  dalla  legge 
a  dir  r  ultima  parola  sulle  controversie  dei  rimborsi  di  spe- 
dalità e  di  pubblici  soccorsi?  Come  si  può  continuare  a  di- 
stinguere la  questione  di  diritto,  da  quella  che  non  è  tale? 
A  fronte  di  questa  difficoltà,  la  IV''  Sezione  non  ha  trovata 
miglior  via  di  uscita,  che  di  ritenersi  competente  a  giudicare 
sulle  questioni  riguardanti  direttamente  le  norme  da  applicarsi 
per  determinare  il  domicilio  di  soccorso  e  le  antiche  dispo- 
sizioni sui  rimborsi  delle  spedalità  :  e  si  è  per  contrario  ar- 
restata davanti  alle  questioni  che  impegnavano  la  valutazione 
degli  atti  e  dei  documenti,  o  alle  eccezioni  di  mero  diritto 
civile,  come  per  esempio:  prescrizioni,  compensazioni,  ripeti- 
zioni d'indebito  (1). 

La  Corte  di  Cassazione,  giudice  supremo  della  competenza, 
non  ebbe  ancora  per  quanto  ne  so,  l'occasione  di  pronunciarsi. 
Sarebbe  folle  presunzione  la  mia,  se  volessi  anticiparne  i 
giudizi.  Solamente  quando  avremo  un  certo  numero  di  casi 
giudiziari,  che  diano  qualche  lume  direttivo  più  concreto  della 
vaga  formula  scritta  nella  legge,  sarà  dato  costruire  una  teo- 
rica della  competenza  in  questo  delicato  argomento. 


(1)  Oltre  le  decisioni  citate  a  proposito  di  domicilio  di  soccorso,  vedi  per 
la  negativa:  Dee.  26  febbraio  1892  {Giiist.  amm.  92,  1,  64)  in  tema  di  prescri- 
zione; Dee.  28  aprile  1892  {Boll,  opere  pie,  92,  306)  in  tema  di  valutazione  di 
atti  e  ripetizione  d'indebito;  Dee.  21  aprile  1892  (m,  92,  308)  parimente  in 
tema  di  valutazione  di  atti,  che  impegnava  giudizio  di  merito. 

Per  l'affermativa:  Dee.  29  ottobre  1892  (Giust.  amm.  92,  1,  589);  23  giu- 
gno 1892  (ivi,  308);  7  luglio  1892  (ivi,  282);.10  novembre  1893  (ivi,  98,  1,  488); 
23  febbraio  1893  (im,  170);  17  novembre  1893  (ivi,  531)  ;  6  aprile  1893  (ivi,  163): 
29  dicembre  1893  (ivi,  579)  ;  Luchini,  op.  cìt.  §  1162  ;  Giura,  Le  attribuzioni  della 
Giunta  provinciale  amminiatrattva,  n.  225  (Napoli,  De  Angelis,  1894). 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   I.    CAPITOLO   II.   SEZIONE   III.  281 

SEZIONE  III. 

TUTELA  E  VIGILANZA 

140.  Le  rappresentanze  delle  opere  pie  furono  in  ogni  tempo 
sottoposte  alla  sorveglianza  dei  poteri  pubblici.  Quando  la 
Chiesa  assunse  la  direzione  della  società  politica,  il  potere 
ecclesiastico  si  costituì  supremo  moderatore  della  causa  pia; 
quando  poi  col  maturarsi  della  civiltà  i  popoli  acquistarono 
r  idea  del  potere  civile  distinto  da  quello  ecclesiastico,  e  la 
società  politica  costituì  gli  ordinamenti  governativi  su  basi 
laicali,  purgandoli  da  ogni  ingerenza  della  Chiesa  nelle  cose 
mondane,  allora  il  potere  ecclesiastico  vide  sfuggirsi  anche 
r  ingerenza  sulle  opere  pie,  che  venne  in  mano  del  potere 
sovrano.  Verso  la  fine  di  questo  processo  storico,  il  potere 
stesso  delegò  una  parte  delle  sue  attribuzioni;  e  commise  alle 
autorità  locali,  quelle  fra  tali  attribuzioni  che  richiedevano 
indagini  di  fatto,  per  assicurare  la  convenienza  amministrativa 
degli  atti.  Si  riservò  la  sorveglianza  sulla  pura  osservanza 
delle  leggi,  e  fu  perciò  che  venne  fuori  la  distinzione  fra  po- 
tere tutorio  0  tutela  da  un  canto,  e  vigilanza  o  ingerenza  go- 
vernativa dall'altro.  A  quest'ultima  tuttavia  parteciparono  in 
sottordine  anche  le  autorità  locali. 

Di  siffatta  distinzione  parlai  a  proposito  dei  Comuni  (1)  : 
ed  ora  richiamo,  notando  le  poche  differenze  tra  il  regime 
comunale  e  il  regime  della  beneficenza,  i  corollari  del  raffronto 
fra  l'una  e  l'altra  specie  di  potestà. 

a)  La  tutela  e  la  vigilanza  hanno  a  comune  questo  prin- 
cipio: di  non  sostituirsi  alla  rappresentanza  dell'opera  pia, 
facendo  ciò  che  spetta  ad  essa  di  compiere.  Disapprovano  o 
annullano  gli  atti  e  le  deliberazioni  contrarie  alla  legge  e 
alla  convenienza  amministrativa:  ovvero  richiamano  gli  am- 
ministratori negligenti  al  compimento  degli  atti   necessari. 


(1)  Vedi  voi.  IV,  nn.  236  e  segg. 
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Non  sarebbe  esatto  l'asserire,  che  l'esecuzioni  di  ufficio  de- 
roghino assolutamente  a  questo  canone  fondamentale:  perchè, . 
ove  sia  d'  uopo  riparare  con  atti  positivi  all'  inerzia  della 
rappresentanza  normale,  debbono  nominarsi  delle  rappresen- 
tanze provvisorie,  0  dei  delegati  speciali  per  compiere  gli  atti, 
che  furono  omessi. 

b)  La  tutela  ha  comune  il  fondamento  con  la  vigilanza; 
la  prima  non  essendo  altro,  che  una  delegazione  particolare 
della  seconda,  diretta  ad  assicurare  la  convenienza  ammini- 
strativa degli  atti. 
Air  incontro  la  tutela  e  la  vigilanza  differiscono  : 

a)  nel  potere,  che  le  esercita;  essendo  la  prima  affidata 
per  regola  alle  .Giunte  provinciali  amministrative,  mentre 
invece  la  vigilanza  è  ordinariamente  esercitata  dal  Governo. 
Le  eccezioni  son  poche  e  verranno  notate  al  luogo  opportuno  : 

h)  nello  scopo:  perchè  la  tutela  ha  principalmente  in 
mira  di  assicurare  la  convenienza  amministrativa  degli  atti  : 
la  vigilanza  invece  mira  alla  legalità.  Quella  si  preoccupa  a 
preferenza  dell'  interesse  particolare  dell'  istituzione,  questa 
dell'interesse  generale.  Ma  il  campo  delle  due  attribuzioni 
non  è  però  tanto  separato,  che  il  potere  tutorio  non  possa  mai 
occuparsi  di  legalità,  né  l' autorità  governativa  della  conve- 
nienza degli  atti  e  delle  deliberazioni.  Solo  avviene,  che  nel- 
l'uno è  funzione  regolare,  cièche  nell'altra  è  ufficio  eccezionale: 

e)  nel  carattere  :  la  tutela  è  mera  iurisdictiOy  la  sorve- 
glianza iurisdictio  et  imperium.  Ma  qui  si  nota  una  differenza 
radicale  col  sistema  tutorio  dei  Comuni,  dove  per  l'articolo  171 
della  legge  comunale  è  delegato  al  potere  tutorio  anche  una 
parte  d'  imperium.  Tal  differenza  non  dipende  da  principii 
scientifici,  ma  da  considerazioni  di  convenienza  propria  del  di- 
ritto positivo.  Il  legislatore  ha  fatta  una  delegazione  del  potere 
governativo,  ora  più  ora  meno  ampia  alla  Giunta  provinciale, 
a  seconda  dei  criteri  di  opportunità  e  di  buon  governo: 

d)  finalmente  nel  campo,  in  cui  si  esercitano.  La  tutela 
è  ristretta  a  certe  categorie  di  atti  determinati  dalla  legge. 
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La  vigilanza  all'opposto  non  guarda  limitate  categorie  di  de- 
liberazioni e  di  provvedimenti,  perchè  Tosscrvaiiza  delle  leggi 
è  necessaria  in  ogni  manifestazione  della  personalità  giuridica 
di  un'opera  pia. 

Premesse  queste  generalità,  vediamo  distintamente  come  si 
esercitino  la  tutela  e  la  vigilanza  sulle  opere  pie,  secondo  le 
nostre  leggi. 

§1. 
Tutela. 

I. 

141.  Nozione.  Presa  in  diritto  civile,  la  parola  tutela  si- 
gnifica potestà  d' integrare  la  persona  di  un  incapace,  e  di 
rappresentarlo  negli  atti  della  vita  civile,  clie  non  può  com- 
piere  da  sé.  Presa  in  senso  amministrativo  e  applicata  allo 
istituzioni  di  beneficenza,  ha  un  senso  assai  diverso  e  più 
ristretto.  Esclude  la  rappresentanza  dell'ente  murale,  o  si 
riduce  a  integrare  le  facoltà  degli  amministratori  mediante 
approvazioni,  le  quali  non  hanno  a  presupposto  giuridico  il 
difetto  di  capacità,  ma  una  ragione  di  pubblico  interesse; 
perchè  eoopedit  reipublicae,  che  le  rappresentante  delle  oi>ero 
pie  amministrino  bene,  ed  esercitino  la  loro  operosità  senza 
disperdere  inutilmente  le  risorse  patrimoniali  delle  istituzioni 
loro  affidate.  La  responsabilità  offre  un  rimedio  postumo  al 
male  già  fatto  ;  il  potere  tutorio  lo  previene  e  lo  impedisce, 
per  quanto  all'umana  prudenza  è  dato  di  antivenirlo. 

La  tutela  è  dunque,  come  già  dissi,  la  delegazione  di  una 
parte  della  vigilanza  spettante  al  Governo;  perciò  un  istituto 
di  ordine  pubblico,  a  cui  le  private  disposizioni  non  possono 
derogare,  né  ristringendolo,  né  estendendolo  fuori  dei  casi 
determinati  dalla  legge  (1). 


(1)  Cons.  di  Stato.  Pareri,  4  novembre  1874  {Le^fj^,  75^  2j  170)^  25  marzo  1876 
(ivi,  77,  2,  78);  14  marzo  1879  (ivi,  79,  2,  890);  7  aprile  1876  (ivi,  77,  2,  72)  ; 
28  giugno  1876  {Foro,  76,  3,  181);  5  ottobre  1878  {Sfan,  atnm.  Wj  15;. 
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A  tal  proposito,  messa  in  confronto  la  legge  del  1862  con 
quella  vigente,  non  è  chi  non  si  accorga  subito  di  un  sensi- 
bile aggravamento  di  rigore  nel  sistema  tutorio.  Durante  i 
primi  anni  del  nostro  risorgimento  politico,  le  amministrazioni 
dei  luoghi  pii  furono  emancipate  da  ogni  ingerenza  autoritaria, 
la  quale  non  apparisse  assolutamente  richiesta  dalla  necessità. 
Al  che  era  spinto  il  legislatore  dalla  corrente  delle  idee  in 
quei  primi  tempi  di  rinnovata  libertà.  Ma  era  appena  attuato 
quel  liberale  ordinamento,  che  numerose  lagnanze  concorda- 
vano nel  deplorare  gli  abusi  commessi  dalle  amministrazioni 
pie,  mal  giovandosi  della  ottenuta  libertà.  Forse  non  fu  tutta 
colpa  del  sistema,  ma  di  chi  avrebbe  dovuto  applicarlo:  forse 
ci  fu  esagerazione  nelle  querele.  Comunque  stiano  le  cose, 
ecco  la  legge  del  1890  ristabilire  o  ristringere  i  freni,  che 
erano  stati  tolti  o  allentati.  Non  solamente  gli  atti  di  ammini- 
strazione  straordinaria,  ma  anche  un  buon  numero  di  atti  di 
ordinaria  amministrazione  furono  soggettati  all'approvazione 
tutoria,  e  con  essi  quasi  tutte  le  liti.  Non  solo  gli  atti  enunciati 
nel  titolo  della  legge,  che  governa  l'esercizio  del  poter  tutorio, 
ma  altri  ancora  con  disposizioni  disseminate  più  qua  e  più  là. 
Nessuna  opera  pia  venne  esentata  dal  poter  tutorio  o  privi- 
legiata con  attenuamento  di  rigori.  Nemmeno  le  associazioni 
caritative  composte  di  soci  paganti,  che  amministrano  la  roba 
loro,  poterono  sottrarsi  al  regime  tutorio  (1). 

L'analisi  della  legge  confermerà  questa  proposizione. 

II. 

142.  Atti  sottoposti  al  potere  tutorio,  a)  Atti  stragiu- 
dizialL  Sono  principalmente  enunciati  nell'articolo  36,  ma 
altre  disposizioni  della  legge  contengono  l' indicazione  di  certi 
provvedimenti  o  deliberazioni  bisognose  dell'approvazione  tu- 


(1)  Vedi  atti  della  Camera  dei  Deputati,  Legislatura  XVI  (voi.  I,  pagg.  89, 90). 
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toria.  Cominciando  per  amore  di  brevità  da  queste  ultime,  ap- 
pena occorre  ricordare  gli  articoli  15,  23,  26,  28,  che  richie- 
dono r  approvazione  della  Giunta  provinciale  per  autorizzare 
il  concorso  alle  aste  degli  amministratori  o  dei  pubblici  uf- 
ficiali, certi  impieghi  di  danaro,  le  licitazioni,  le  trattative 
private  e  le  gestioni  in  economia.  Bastano  le  osservazioni  già 
fatte  (1). 

L'articolo  36  riconosce  poi  varie  categorie  di  provvedi- 
menti, siano  deliberazioni  collegiali,  siano  atti  dei  singoli  am- 
ministratori (2),  che  vanno  sottoposti  all'  approvazione  della 
Giunta  provinciale  amministrativa. 

Sono  i  seguenti: 

Bilanci  preventivi.  Sotto  l'impero  della  legge  3  agosto  1862, 
i  bilanci  preventivi  non  avevano  per  regola  bisogno  di  ap- 
provazione. Unica  eccezione  a  tal  regola  facevano  i  bilanci 
dei  pii  istituti,  mantenuti  dalla  Provincia  o  dallo  Stato  (3). 
Diverso  è,  per  le  ragioni  poc'anzi  avvertite,  il  sistema  della 
legge  vigente.  Il  sindacato  tutorio  viene  per  essa  esteso  a 
tutte  quante  le  istituzioni  di  beneficenza;  considerando,  che 
senza  questo  sindacato  l'autorità  tutoria  male  potrebbe  assi- 
curare il  buon  andamento  della  gestione  patrimoniale  e  della 
contabilità,  ed  avendo  1'  esperienza  dimostrata  Y  insuffìcenza 
dell'  esame  ristretto  al  solo  consuntivo.  In  breve,  il  legislatore 
ha  voluto  non  solo  la  censura  delle  spese  mal  fatte,  ma  l' in- 
terdizione di  quelle  che  inconsultamente  vorrebbero  farsi  dagli 
amministratori:  laonde  la  Giunta  prima  di  approvare  i  bilanci 
preventivi  deve  ridurre  al  necessario  le  spese  di  amministra- 
zione, promovendo  anche  ove  occorra  a  tal' uopo  la  revisiono 
dello  statuto  organico  (4). 

Se  al  principio  dell'esercizio  la  Giunta  non  abbia  appro- 


(1)  Vedi  nn.  84,  81,  38,  89. 

(2)  Art.  67  Eegolam.  amm. 

(8)  Artt.  15  e  19,  L.  3  agosto  1862. 

(4)  Artt.  36,  lett.  a);  e  39  cit.  legge,  17  luglio  1890. 
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vato  il  bilancio  preventivo,  si  adotta  allora  l'ultimo  bilancio 
che  ebbe  l'approvazione  (1). 

Perciò  è  proibito  ogni  storno  di  fondi  da  capitolo  a  capi- 
tolo, senza  nuova  approvazione  della  Giunta  provinciale  (2). 
Solo  è  permesso  lo  storno  da  articolo  ad  articolo  dello  stesso 
capitolo;  sia  perchè  non  altera  i  criteri  sostanziali  dell'am- 
ministrazione: sia  per  non  indurre  le  amministrazioni  ad  adot- 
tare il  facile  ripiego  delle  impostazioni  complesse. 

Nessuna  facoltà  è  tuttavia  impartita  alla  Giunta  di  cancel- 
lare d'ufficio  le  spese  superflue,  né  di  iscrivervi  le  necessarie. 
L'iscrizione  d'ufficio,  che  nel  regime  comunale  fu  attribuito  alle 
Giunte  provinciali,  è  nell'ordinamento  delle  opere  pie  riservato 
all'autorità  governativa.  Per  contrario  ninna  disposizione  si 
trova,  che  conceda  all'autorità  stessa  la  facoltà  di  cancellare 
le  spese  superflue.  Le  disposizioni  della  legge  sono  al  pro- 
posito insufficienti  e  perplesse  (3). 

143.  Conti  consuntivi  degli  amministratori  e  dei  tesorieri. 
A  poche  osservazioni  nuove  richiama  il  sindacato  sui  conti. 
Nell'articolo  20  la  legge  distingue  il  conto  dell'  amministra- 
2Ìóne  patrimoniale  dal  conto  di  cassa.  Tanto  1'  uno,  quanto 
l'altro  debbono  a  norma  dell'articolo  36  lett.  6,  essere  sotto- 
posti al  sindacato  della  Giunta  provinciale. 

Merita  solo  di  esser  notato,  che  mentre  l'esame  del  conto 
è  provvedimento  tutorio,  sinché  non  nascono  contestazioni, 
diviene  invece  giurisdizionale  appena  sorgono  opposizioni.  Al- 
lora la  Giunta  pronuncia  vere  decisioni,  che  vanno  in  appello 
alla  Corte  dei  Conti. 

144.  Acquisti y  alienazioni  d'immobili,  locazioni  ultrano- 
rennaliy  trasformazioni  e  diminuzioni  di  patrimonio.  Se- 
condo i  principii  del  diritto  civile,  si  distinguono  gli  atti  di 
amministrazione  ordinaria,  che  ogni  amministratore  può  fare 


(1)  Art.  37  ivi. 

(2)  Art.  38  cit.  legge;  Giura,  op.  cU,  nn.  199  e  segg. 

(3)  Vedi  n.  164. 
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liberamente,  dagli  atti  di  amministrazione  straordinaria,  che 
compromettono  il  patrimonio  e  però  esigono  speciali  autoriz- 
zazioni. Ma  la  nozione  giuridica  degli  uni  e  degli  altri  non 
fu  mai  fissata  con  regola  tanto  assoluta  da  non  adattarsi  alle 
varie  specie  di  amministrazione,  ampliando  o  ristringendo  se- 
condo la  varia  natura  di  esse  le  facoltà  degli  amministratori. 
In  tema  di  opere  pie,  il  concetto  di  questa  distinzione  è  anche 
più  vago  ed  incerto  che  in  diritto  civile  (1):  né  si  comprende- 
rebbe quali  fossero  gli  atti  di  trasformazione  e  diminuzione 
di  patrimonio,  dei  quali  il  legislatore  ha  voluto  parlare,  senza 
l'aiuto  del  regolamento,  che  dalle  amministrazioni  dei  luoghi 
pii  e  dai  terzi  contraenti  deve  osservarsi  come  legge  (2). 

Si  capisce  la  necessità  dell'autorizzazione  per  alienare  gli 
immobili,  e  l'obbligo  degli  amministratori  di  dimostrare  al- 
l' autorità  tutoria  la  necessità  e  la  convenienza  del  contratto, 
anche  in  rispetto  all'  impiego  del  prezzo  (3).  Anche  si  com- 
prende il  senso  delle  parole  alienazioni  ed  immobili,  più  lato 
e  un  poco  diverso  dal  tecnicismo  del  Codice  civile,  posto  mente 
allo  scopo  dell'  autorizzazione  tutoria  di  far  salva  la  sostanza 
patrimoniale  delle  opere  pie.  Né  sento  bisogno  di  fermarmici 
sopra  :  perchè  le  successive  disposizioni  della  legge  stessa  e 
le  enunciazioni  del  Regolamento  lo  rendono  inutile,  postochè 
ogni  trasformazione  o  dimostrazione  del  patrimonio  va  sog- 
getto ad  autorizzazione.  Non  solo  dunque  le  vendite,  ma  le 
permute  anche  e  le  cessioni,  le  costituzioni  di  servitù,  d' ipo- 
teche e  di  altri  oneri  reali  :  non  dei  soli  stabili  in  senso  pro- 
prio, ma  dei  titoli  di  credito  e  l' impiego  dei  capitali  (4). 


(1)  Vedi  n.  90;  Giura,  op.  cit.  loc.  ciL 

(2)  n  testo  dell'articolo  76  del  Regolamento  è  stato  riportato  in  nota 
al  n.  90. 

(3)  Art.  75  Begolam.  amm.  Vedi  n.  89. 

(4)  Vedi  Cass.  Palermo,  23  gennaio  1875  (Man.  amm.  XIV,  318)  in  tema  di 
enfiteusi  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  25  settembre  1875  (Otur,  del  Cons,  di  Stato,  I,  647) 
in  tema  di  acquisto  di  terreni  e  impiego  di  residui  attivi  in  nuove  costru- 
zioni; Cass.  Palermo,  18  gennaio  1869  (Giur.  tor.  Vili,  95);  Cass.  Napoli,  6  lu- 
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Non  si  capisce  la  necessità  dell'  autorizzazione  tutoria  per 
r  acquisto  dei  beni  immobili,  delle  eredità,  dei  legati  e  delle 
donazioni,  si  perchè  sono  aumenti  e  non  diminuzioni  del  pa- 
trimonio, si  perchè  i  pericoli  temibili  sono  scongiurati  da 
altri  rimedii  giuridici. 

Su  questo  punto  la  legge  si  scosta  dalle  tradizioni  del  di- 
ritto antico,  le  quali  ampliavano  le  facoltà  dei  rettori  delle 
opere  pie  in  confronto  con  quelle  di  altri  amministratori  (1). 
Sopravvennero  per  ragioni  di  ordine  pubblico  le  disposizioni 
limitative  delle  capacità  di  acquistare  dei  Corpi  morali,  con- 
cretate nella  nota  legge  5  giugno  1850,  onde  avviene  che  per 
gli  enumerati  acquisti  si  richiedono  due  autorizzazioni:  una 
del  potere  sovrano,  e  una  del  potere  tutorio.  Vero  è  che  di- 
verso si  palesa  apparentemente  lo  scopo  finale  delle  due  auto- 
rizzazioni, essendo  la  prima  richiesta  a  freno  della  manomorta; 
la  seconda  per  assicurare  la  convenienza  dell'acquisto  nell'in- 
teresse dell'ente  morale:  ma  quali  ragioni  possono  indurre  il 
Governo  a  derogare  ai  principii  di  ammortizzazione,  se  non 
la  convenienza  speciale  dell'acquisto?  Una  cosa  dunque  si 
compenetra  nell'altra,  e  parrebbe  che  il  Governo,  assunte  al- 
l'uopo le  informazioni  dalle  autorità  locali  (2),  dovesse  prov- 
vedere a  tutto  senza  bisogno  di  intervento  del  potere  tutorio. 
Aggiungasi,  che  la  più  parte  dei  doni  e  lasciti  essendo  in- 
feriori a  5000  lire,  si  autorizzano  dal  prefetto,  come  delegato 
del  potere  sovrano;  onde  il  Prefetto  deve,  nel  sistema  adottato 
dalla  legge,  intervenire  due  volte  :  e  come  capo  della  Giunta, 
e  come  autorità  governativa. 


glio  1870  {Legge^  70,  1, 1025)  sulle  transazioni  ;  Cass.  Torino,  8  aprile  1875  {Man, 
amm.  XTV,  208)  ;  Cons.  di  Stato,  Pareri,  6  dicembre  1878  (Legge^  79,  2,  178)  e 
17  luglio  1885  (tw,  86,  2,  893)  sulle  esazioni  di  capitali. 

(1)  <  Qui  piarum  causarum  res  administrant,  simili  fere  utuntur  condictione 
«  ut  tutores  et  curatores  ;  nisi  quod  in  adquirendis  iuribus  plus  illi  quidem 
«  pollent,  quam  ii,  qui  singulorum  hominum  negotia  gerunt,  »  Mtìhlenbruck, 
Doctrina  pandect,  %  201. 

(2)  Gli  artt.  70  e  segg.  del  Regolam.  amm.,  enunciano  le  informazioni  ri- 
chieste per  assicurare  la  convenienza  dell'atto. 
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A  parer  mio,  l'autorizzazione  della  Giunta  dovrebbe  essere 
limitata  ai  rifiuti  di  eredità,  lasciti  e  doni,  e  all'  accettazione 
di  legati  0  donazioni  cum  onere.  Nelle  eredità,  il  beneficio 
dell'  inventario  libera  da  ogni  pericolo  di  accettazione  incon- 
sulta. Tuttavia  il  sistema  sanzionato  dalla  legge  è  rigorosis- 
simo :  la  doppia  autorizzazione  è  sempre  necessaria,  e  il  ri- 
gore giunge  fino  al  punto,  che  la  Giunta,  contro  il  principio 
generale  per  cui  il  potere  tutorio  non  è  coercitivo,  può  in- 
giungere all'amministrazione  dell'opera  pia  le  condizioni  e  le 
cautele  da  osservare  per  concorrere  all'  incanto  degli  stabili  (1). 

Riparando  al  silenzio  della  legge  anteriore,  il  legislatore 
ha  noverato  tra  gli  atti,  che  richiedono  l'autorizzazione  tu- 
toria, anche  la  locazione  eccedente  i  nove  anni,  perchè  l' ar- 
ticolo 1572  del  Codice  civile  non  la  considera  come  atto  di 
semplice  amministrazione. 

145.  Nonostante  le  generali  enunciazioni  della  legge  vigente 
e  del  regolamento,  può  nascere  dubbio,  se  un  dato  atto  ri- 

^chieda  l' autorizzazione.  Come  dovrà  risolversi  ?  Con  la  nota 
regola,  semper  in  dubiis  benignioria  praeferenda  sunt  (2). 
Vale  a  dire,  se  il  dubbio  sorge  prima  che  l'atto  sia  compiuto, 
dovrà  sottoporsi  all'autorizzazione:  se  nasce,  quando  è  com- 
piuto, non  verrà  annullato,  salvo  che  la  violazione  della  legge 
apparisca  evidente,  e  vi  sia  il  danno  dell'istituzione. 

146.  Piante  organiche  e  trattamento  degli  impiegati.  Se 
questi  provvedimenti  si  regolassero  con  gli  statuti  organici, 
dovrebbero  essere  autorizzati  dal  Governo  del  Re,  che  è  il 
potere,  a  cui  spetta  di  approvare  gli  statuti  delle  opere  pie  (3). 

Ma  siccome  ordinariamente  si  stabiliscono  nei  regolamenti 
di  servizio  interno,  perciò  basta  l'approvazione  del  potere 
tutorio.  Quest'approvazione  secondo   la  legge  del  1862  era 


(1)  Art.  123  Regolam. 

(2)  L.  56,  D.  de  reg.  tur.  (L,  17);  L.  9,  eod. 

(3)  Vedi  n.  72,  e  art.  33  Legge;  Cass.  Firenze,  1  agosto  1878  (Gazz.  trib, 
Milano,  78,  1190)  e  Foro,  Rép.  78,  voce,  opere  pie,  nn«  40  e  41. 

Giorgi.  —  La  Doitrim  dtlU  Persotie  giuridichs,  —  Voi-  V.  19 
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necessaria  per  tutti  i  regolamenti  :  in  oggi  vuoisi  unicamente, 
quando  contengono  una  delle  indicate  disposizioni.  Gli  altri 
regolamenti  devono  essere  trasmessi  al  sottoprefetto,  e  basta  (1). 
Ciò  nasce,  perchè  la  legge  vigente,  nonostante  tutto  il  suo 
rigore,  non  ha  trovate  buone  ragioni  per  vincolare  la  libertà 
delle  rappresentanze  caritative  nelle  disposizioni  di  servizio 
interno,  le  quali  non  toccano  il  patrimonio.  Solamente  il  trat- 
tamento economico  degli  impiegati  impegna  il  patrimonio,  e 
però  il  solo  ruolo  organico  che  fissa  gli  stipendi,  e  i  collo- 
camenti a  riposo- con  pensione,  come  le  liquidazioni  di  queste, 
vanno  sottoposti  all'approvazione  della  Giunta  provinciale. 

147.  Servizi  di  esazione  e  di  tesoreria.  Sotto  l'impero 
della  legge  precedente  erasi  dubitato,  se  le  nomine  e  le  cau- 
zioni dei  tesorieri  dovessero  approvarsi  dalla  Deputazione 
provinciale.  E  il  Ministero  dell'  Interno,  adottando  il  parere 
del  Consiglio  di  Stato,  lo  aveva  deciso  negativamente:  osser- 
vando, che  non  si  possono  comprendere  fra  gli  atti  riflettenti 
il  patrimonio  delle  opere  pie,  giacché  di  regola  i  tesorieri 
sono  chiamati  al  solo  maneggio  dei  redditi  annuali,  ne  si  può 
tenere  in  conto  l'esazione  dei  Capitali,  dovendosi  caso  per 
caso  dare  dalle  Amministrazioni  le  disposizioni  necessarie, 
onde  assicurarne  la  conservazione  fino  a  nuovo  impiego. 

Diversi  invece  sono  i  criteri  adottati  dalla  legge  attuale, 
che  più  severa  nel  tema  della  tutela,  vuole  approvate  dal- 
l' autorità  tutoria  tutte  le  deliberazioni  riguardanti  le  cauzioni 
degli  esattori  e  dei  tesorieri,  affinchè  sia  assicurata  l'osser- 
vanza delle  norme  prescritte,  l' adempimento  delle  condizioni 
richieste,  e  sopratutto  garantita  l' idoneità  della  cauzione  (2). 


(1)  Cons.  di  Stato,  Parere,  4  maggio  1891  (Santini,  op.  cit,  pag.  197)  *,  art.  98 
Regolam.  amm. 

(2)  Non  potendosi  lasciare  in  arbitrio  di  un'  opera  pia  il  determinare  di 
volta  in  volta  l'aggio  da  concedersi  al  Tesoriere,  è  necessario  stabilirne  il 
massimo  nel  Regolamento,  con  l'avvertenza,  che  le  variazioni  entro  il  limite 
massimo  debbano  approvarsi  dall'autorità  tutoria.  Cons.  di  Stato,  Parere, 
25  marzo  1890  (Santini,  op.  cit,  pag.  199).  Viola  la  legge  una  deliberazione, 
che  riconosce  sufficente  la  semplice  fideiussione  invece  della  cauzione  prescritta 
per  il  tesoriere.  Parere,  12  marzo  1886  {Man,  amm.  aprile  1886). 
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III. 

148.  b)  Azioni  giudiziali.  Terminato  di  parlare  degli  atti 
stragiudiciali  enunciati  nell'  art.  36,  passiamo  ora  alle  liti. 

Anche  su  questo  proposito  s'incontra  qualche  divario  tra 
la  legge  vecchia,  e  la  nuova.  Il  principio  infatti,  che  le  rap- 
presentanze delle  opere  pie  non  possono  impegnarsi  in  liti 
senza  esservi  autorizzate,  è  antico  assai,  e  non  ha  bisogno 
di  giustificazione.  La  legge  del  1862  esentava  dall'autoriz- 
zazione le  liti  per  l'esazione  delle  rendite  (1).  La  legge  vi- 
gente è  più  rigorosa,  e  la  richiede  in  tutte  le  deliberazioni 
per  stare  in  giudizio ^  fatta  eccezione  per  i  provvedimenti 
consertativi  in  caso  d' urgenza  (2).  Dalle  discussioni  parla- 
mentari si  rileva,  che  con  questa  parola  provvedimenti^  il 
legislatore  ha  inteso  ogni  specie  di  liti  per  urgenza,  giacché 
la  necessità  di  non  perder  tempo  deve  essere  sempre  una  buona 
ragione  per  autorizzare  l'opera  pia  a  fare  gli  atti  che  non 
ammettono  dilazione,  salvo  a  chiedere  al  più  presto  la  con- 
ferma della  Giunta  (3).  Se  cosi  è,  e  pare  che  non  debba  du- 
bitarsene, nonostante  la  formula  impropria  della  legge,  la  di- 
stinzione fra  liti  non  urgenti  e  liti  urgenti  ha  preso  il  posto 
di  quella  anteriore  fra  liti  ordinarie  e  liti  di  esazione  delle 
rendite. 

Per  disposizione  speciale  dell'articolo  80  sono  pure  esentate 
dall'autorizzazione  le  controversie  riguardanti  i  rimborsi  delle 
spese  di  soccorso,  assistenza  e  spedalità. 

149.  Ma  l'autorizzazione  è  necessaria  alle  opere  pie,  anche 
per  comparire  come  convenute  a  difendersi?  Credo  di  si, 
quantunque  sotto  l'impero  dell'antica  legge  prevalesse.la  mas- 
sima negativa,  e  quantunque  a  proposito  di  liti  comunali,  io 


(1)  Art.  15,  n.  4,  Le^ge  3  agosto  1862  ;  Giura,  op.  cit.  he  dt.  pagg.  303  e  segg. 

(2)  Art.  36,  lett.  h)  Legge  17  luglio  1890. 

(3)  Luchini,  op.  cit.  §  695. 
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abbia  pensato  diversamente  (1).  Per  altro,  il  testo  della  legge 
del  1862,  come  quello  della  legge  comunale  e  provinciale, 
sono  assai  diversi  dalla  formula  adottata  nella  legge  del  1890. 
In  questa  si  contemplano  indistintamente  tutte  le  deliberazioni 
per  stare  in  giudizio,  con  la  sola  discretiva  delle  urgenti  e' 
delle  non  urgenti.  E  qui  rammento  per  incidenza,  come  nelle 
azioni  popolari,  la  Giunta  provinciale  non  solo  è  chiamata  ad 
autorizzare  l'amministrazione  dell'opera  pia  a  difendersi,  ma 
può  anche  nominarle  un  procuratore  o  un  avvocato  (2). 

L'autorizzazione  della  Giunta  è  necessaria  per  ogni  nuovo 
grado  di  giurisdizione?  In  dottrina  e  in  giurisprudenza  si  cer- 
cherebbe invano  un  principio  costante  e  una  pratica  di  giu- 
dicare generalmente  adottata.  V'è  chi  ritiene  implicita  nella 
prima  autorizzazione  la  facoltà  di  proseguire  la  lite:  v'è  chi 
distingue  la  sentenza  favorevole  dalla  contraria,  e  richiede  la 
nuova  autorizzazione  solamente,  quando  l'esito  del  primo  giu- 
dizio fu  sfavorevole.  V  è  finalmente,  chi  non  ritiene  necessaria 
la  nuova  autorizzazione  per  appellare,  ma  la  vuole  per  il  ri- 
corso in  Cassazione  (3).  Pare  a  me,  che  a  fronte  del  testo 
preciso  e  categorico  della  legge  l'autorizzazione  dovrebbe  ri- 
tenersi necessaria  in  ogni  nuovo  grado  di  giurisdizione,  salvo 
che  la  Giunta  provinciale  abbia  fino  da  principio  data  l' au- 
torizzazione anche  per  l'appello  e  il  ricorso. 

Non  posso  per  altro  negare,  che  se  la  sentenza  fu  favore- 
vole all'opera  pia,  l'autorizzazione  a  difendersi  nei  gradi  su- 
periori del  giudizio  apparisce  superflua. 


(1)  Voi.  IV,  nn.  259  e  219. 

(2)  Art.  123  Regolam.  amm. 

(3)  Vedi  in  proposito  Luchini,  op,  cit.  §  696;  Santini,  op.  cU.  pag.  199.  Ma 
le  decisioni,  che  si  citano  in  vario  senso  sono  tutte  anteriori  alla  legge  attuale. 
In  una  decisione  della  Cassazione  di  Firenze,  3  marzo  1873  (Legge,  73,  1,  488) 
è  affermato  essere  giurisprudenza  costante,  che  l'autorizzazione  ottenuta  per 
intraprendere  il  giudizio  valga  per  proseguirlo  negli  stadi  successivi.  Ma  questa 
affermazione  non  corrisponde  allo  stato  della  giurisprudenza,  che  fu  invece  oscil- 
lantissima. 
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150.  Non  v'ha  più  dubbio,  sulla  necessità  dell'autorizza- 
zione per  aderire  alla  domanda  contraria,  quando  l' adesione 
importi  uno  di  quegli  atti,  che  l'opera  pia  non  potrebbe  fere 
senza  esservi  autorizzata.  A  chi  obiettasse  l' inutilità  di  questa 
cautela,  perchè  gli  amministratori  dell'opera  pia  potrebbero 
non  difendersi,  e  non  esperimentando  l'appello  o  il  ricorso 
lasciarsi  condannare,  risponderei  che  per  ovviare  a  questo 
pericolo  rimane  la  responsabilità,  a  cui  anderebbero  esposti. 

Dicasi  il  medesimo  delle  rinuncie  alla  lite,  all'appello,  al 
ricorso  già  interposto  (1). 

Neanche  mi  par  dubbia  la  necessità  dell'autorizzazione, 
quando  un'opera  pia  vuol  proporre  lite  contro  un'altra  opera 
pia,  sottoposta  alla  medesima  Giunta  provinciale.  La  singola- 
rità del  caso  fu  oggetto  di  discussione  nella  Camera  dei  de- 
putati :  e  il  relatore  osservò  con  ragione,  che  il  potere  tutorio 
concederà  l'autorizzazione  a  tutte  e  due  le  opere  pie,  quando 
non  riesca  a  conciliarne  le  pretese,  e  la  lite  non  appaia  per 
una  delle  parti  temeraria  (2). 

151.  È  necessaria  l'autorizzazione  del  potere  tutorio  anche 
per  proporre  ricorsi  davanti  alla  Giustizia  amministrativa 
contenziosa?  Quantunque  la  questione  sia  dubbia,  io  propendo 
per  la  negativa.  Le  mio  ragioni  sono  due,  una  storica  e  una 
razionale.  La  ragione  storica,  perchè  nel  linguaggio  tradizio- 
nale, sotto  l'espressione  di  stare  in  giudizio  si  è  sempre  inteso 
avanti  ai  tribunali  ordinari  :  e  da  questo  senso  non  ha  voluto 
allontanarsi  il  legislatore  nella  legge  delle  opere  pie.  Se  avesse 
avuta  questa  intenzione,  lo  avrebbe  detto;  tanto  più,  che  quando 
fu  discussa  la  legge  sulle  istituzioni  di  beneficenza,  erano  già 
pubblicate  le  leggi  sul  Consiglio  df  Stato  e  sulla  giustizia 
amministrativg,.  Razionalmente  parlando  poi,  come  si  può  con- 
cepire, che  la  Giunta  provinciale  e  la  IV'  Sezione  del  Con- 


(1)  Vedi  Cass.  Torino,  31  maggio  1878  {Legge,  78,  1,  884)  ;  Cass.  Palermo, 
15  dicembre  1891  (ivi,  92,  1,  418). 

(2)  Luchini,  op.  ciU  §  705. 
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sigilo  di  Stato,  chiamati  l'una  in  primo  e  l'altra  in  secondo 
grado  a  concedere  Y  autorizzazione,  giudichino  poi  sulla  lite, 
che  hanno  autorizzata?  (1)  Né  F inconveniente  sparisce  per  lo 
controversie  innanzi  alla  Corte  dei  Conti:  perchè  sono  giudizi 
di  secondo  grado  quelli  che  interessano  la  competenza  della 
Corte  stessa;  mentre  sui  conti  delle  opere  pie  pronuncia  in 
primo  grado  la  Giunta  provinciale  amministrativa. 

IV, 

152.  Esercizio  del  potere  tutorio.  Alle  deputazioni  pro- 
vinciali, che  per  addietro  esercitavano  il  potere  tutorio,  sono 
oggi  sostituite  le  Giunte  provinciali  amministrative;  ed  è  però 
alle  Giunte,  che  la  legge  vigente  ne  delegò  l' esercizio  sulle 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza,  come  lo  hanno  sulle  am- 
ministrazioni comunali  e  provinciali.  Lo  ha  riservato  al  Go- 
verno per  quanto  riguarda  le  opere  pie  mantenute  col  concorso 
dello  Stato  (2):  il  che  vuol  dire,  sussidiate  facoltativamente; 
giacché  non  costituiscono  concorso  dello. Stato,  agli  effetti  di 
cui  si  discorre,  le  somme  o  gli  assegni  ancorché  continuativi, 
a  carico  del  bilancio  dello  Stato  per  titolo  correspettivo  (3). 

Di  queste  attribuzioni,  il  Governo,  autorizzato  dallo  stesso 
articolo  43  della  legge,  fece  delegazione  ai  Prefetti,  tranne 
a  riguardo  delle  opere  pie  della  città  di  Roma  (4). 


(1)  Dee.  IV*  Sezione,  8  maggio  1891  (OtusL  amm.  92,  1,  287).  Non  comprendo 
la  ragione,  per  cui  il  Luchini  {op.  cit.  %  706),  mentre  esclude  in  regola  la  ne- 
cessità dell'autorizzazione  innanzi  la  IV^  Sezione,  voglia  l'autorizzazione  per 
le  controversie  sul  debito  pubblico  e  le  forestali.  Non  sono  al  pari  di  tutte  le 
altre  annoverate  nell'articolo  25  della  Legge  2  giugno  1889  tra  quelle,  in  cui 
la  IV*  Sezione  giudica  in  merito  ?  Nessuna  particolarità  le  contraddistingue^ 
né  rimuove  gli  inconvenienti  testé  segnalati. 

(2)  Art,  43  Legge  17  luglio  1890.  Secondo  la  legge  del  1862  (art.  19)  il 
Ministro  dell'Interno  era  chiamato  soltanto  ad  approvare  i  bilanci  e  i  conti 
degli  Istituti,  le  spese  ordinarie  dei  quali  gravavano  in  parte  sul  bilancio 
dello  Stato. 

(3)  Art.  29  Regolam.  amm. 

(4)  RR.  DD.  26  aprile  1891,  n.  221;  12  novembre  1891,  n.  663. 
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153.  Premesso  questo  canone  fondamentale,  la  logge  e  il 
regolamento  passano  a  determinare  il  modo,  con  cui  ì^i  eser- 
cita il  potere  tutorio.  L' approvazione  si  decreta  col  semplice 
visto,  quando  non  sia  espressamente  prescritto  per  un  caso 
determinato  una  deliberazione  o  un  decreto  motivati  (  1 }.  Il  ri- 
fiuto di  approvazione  deve  essere  all'incontro  motivato  sem- 
pre (2).  Infine,  tutte  le  deliberazioni  del  potere  tutorio  devono 
essere  portate  almeno  sommariamente  a  notizia  del  pubblico, 
affinchè  possa  esercitarvisi  il  sindacato  popolare  (3). 

Normalmente  Y  approvazione  deve  essere  anteriore  all'  ene- 
cuzione  della  deliberazione  o  del  provvedimento;  e  nel  l'atto 
che  la  porta  ad  effetto  deve  esser  fatta  menzione  delFapprc^ 
vazione  ottenuta.  Ma  si  eccettuano  le  azioni  giudiziali  da  pro- 
muoversi per  urgenza;  ed  è  permesso  alla  Giunta  di  dichia- 
rare, che  intende  approvata  la  deliberazione,  a  patto  che  vi 
si  introducano  certe  modificazioni,  alle  quali  la  rappresentanza 
dell'  opera  pia  deve  conformarsi.  È  un  modo  questo  di  auto- 
rizzazione comunissimo  nella  pratica  amministrativa,  e  riesco 
attuabile  senza  inconvenienti,  quando  le  modificazioni  richie- 
ste non  esigono  nuovi  esami. 

154.  In  ogni  caso,  debbono  dalla  rappresentanza  dell'opera 
pia  essere  fornite  alla  Giunta  tutte  le  prove  dirette  a  dimo- 
strare la  necessità  ola  convenienza  dell'atto:  l'impiego  che 
vuol  farsi  del  prezzo,  secondo  che  si  tratti  di  vendita  o  di 
acquisto,  ed  il  fimium  boni  iuris,  se  vuoisi  intraprendere 
una  Hte  (4).  Se  le  prove  offerte  non  bastano,  la  Giunta  prima 
di  concedere  o  negare  l'approvazione  può  ordinare  le  veri- 
ficazioni necessarie  (5).  Sarebbe  assurdo  il  rifiutare  a  c[iì  giu- 
dica della  convenienza  di  un  atto,  il  diritto  di  assumere  le 


(1)  Artt.  15  Legge;  66  capoverso  del  Regolam. 

(2)  Art.  66  cit. 

(3)  Art.  41  Legge*,  78  Regolam.  amm. 

(4)  Artt.  70  e  segg.  Regolam.  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  19  agosto  1874  {f^ga^t 
74,  2,  356). 

(5)  Art.  40,  cit.  legge:  77  Regolam.  amm. 
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indagini  indispensabili  per  rendersene  conto  esatto:  onde  è 
che  questa  disposizione,  la  quale  si  trovava  nell'articolo  17 
della  legge  precedente,  è  passata  con  poche  varianti  di  dizione 
nella  legge  nuova.  Dubbio  può  nascere  unicamente  sulla  na- 
tura delle  indagini  da  assumere,  e  sull'onere  della  spesa. 

Quanto  si  è  al  primo  punto,  la  legge  non  pone  limiti  as- 
soluti alle  facoltà  della  Giunta:  e  sia  che  si  guardi  alla 
espressione  antica  di  indaginiy  alla  nuova  di  verifiche,  il 
concetto  della  legge  resta  il  medesimo,  e  le  due  espressioni 
sinonimizzano.  La  Giunta  può  dunque  ricorrere  a  qualunque 
specie  di  informazioni,  anche  a  perizie,  astenendosi  per  altro 
da  indagini  non  assolutamente  necessarie,  o  troppo  lunghe  e 
dispendiose  in  proporzione  dell'entità  della  cosa  (1). 

La  spesa  delle  verificazioni  sta  a  carico  dell'opera  pia:  e 
non  degli  amministratori.  La  relazione  Senatoria  sostituì  la 
parola  istituzione  di  beneficenza  a  quella  di  amministrazione 
che  si  leggeva  nel  progetto,  rilevando  come  fosse  necessario 
antivenire  il  dubbio,  che  dovessero  sempre  andare  a  carico 
personale  degli  amministratori.  L'addossarla  personalmente 
agli  amministratori  può  esclusivamente  dipendere  dai  prin- 
cipi! generali  sulla  responsabilità  loro. 

155.  Questione  affine  è  il  risolvere,  se  l'approvazione  del 
potere  tutorio  debba  esser  data  atto  per  atto,  o  possa  impar- 
tirsi genericamente  per  una  data  classe  di  provvedimenti. 
Un'autorizzazione  assolutamente  generale  eluderebbe  la  legge, 
ed  equivarrebbe  a  un'abdicazione  che  il  potere  tutorio  farebbe 
della  sua  autorità.  Non  può  esser  dunque  permessa.  Ma  non 
si  deve  spingere  la  conseguenza  fino  all'  esagerazione  di  proi- 
bire alla  Giunta  l'autorizzazione  complessiva  di  una  serie  di 
atti  analoghi  o  connessi,  quando  nel  momento  in  cui  la  emette, 
abbia  gli  elementi  per  dare  un  giudizio  coscienzioso.  A  buon 
conto  l'articolo  56  del  Regolamento,  lo  abbiamo  già  visto,  per- 


(1)  Art.  77  ivi. 
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mette  alla  Giunta  (R  autorizzare  in  via  di  massima  la  trattativa 
privata  per  Y  affitto  delle  case.  Ora,  questa  facoltà  può  essere 
generalizzata,  quando  ne  concorrano  i  termini  opportuui;  ed 
applicata  a  un  determinato  genere  di  provviste,  di  lavori,  di 
acquisti  e  via  discorrendo  (l). 

156.  Intrinsecamente  considerato,  il  sindacato  del  iK>tere 
tutorio  si  sostanzia  nell'  es^me  della  convenienza  delF  aito  e 
include  un'indagine  di  fatto  ed  una  di  diritto.  L'indagine  di 
fatto  verte  sulla  necessita  o  l'utilità  dell'atto  stragiudiciale, 
0  sulla  convenienza  della  lite,  che  l' opera  pia  vuol  compiere 
o  sostenere.  L'indagine  di  diritto  riguarda  la  legalità  della 
deliberazione;  ed  è  indagine,  che  sebbene  commessa  princi- 
palmente alla  vigilanza  del  Governo,  non  è  tuttavia  estranea 
al  sindacato  del  potere  tutorio. 

Questo  sindacato  finisce  con  l' approvazione  o  col  rifiuto^  nò 
può  di  regola  convertirsi  in  una  sostituzione  del  poterò  tutorio 
alla  rappresentanza  dell'opera  pia,  abilitando  la  Giunta  a  im- 
porre l'esecuzione  o  la  modificazione  di  un  atto,  ovvero  a  fare 
essa  ciò  che  gli  amministratori  abbiano  omesso.  Non  è  cerfu 
interdetto  alla  Giunta  di  indicare,  quali  siano  le  condizioni  sotto 
le  quali  approverebbe  una  deliberazione,  o  un  contratto  :  ma 
l'amministrazione  del  pio  luogo  resta  libera  di  seguire  il  suj^go 
rimento,  o  di  astenersene,  e  appigliarsi  a  un  partito  diverso  (2). 
Siccome  per  altro  non  c'è  regola  senza  eccezione,  cosi  T ar- 
ticolo 73  del  Regolamento  amministrativo  impone  alle  ammi- 
nistrazioni di  beneficenza  l'obbligo  di  osservare  le  condizioni 
e  le  cautele,  che  vengano  stabilite  dalla  Giunta  provinciale 
per  procedere  all'acquisto  di  stabili  al  pubblico  incanto. 

Neanche  ha  per  regola  la  Giunta  facoltà  di  ordinare  esecu- 


(1)  Vedi  Cass.  Firenze,  24  luglio  1876  (Annali,  77,  2,  88). 

(2)  In  questo  senso  devono  intendersi  i  Pareri,  che  hanno  riconoa^iuto 
alla  Giunta  provinciale  la  potestà  di  imporre  modificazioni  ai  contratti  i*ot^ 
toposti  alla  sua  approvazione.  Vedi  Cons.  di  Stato,  Parere,  25  febbraio  1^74 
(Legge,  75,  2,  11). 
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zioni  di  ufficio;  e  la  stessa  esecuzione  coattiva  delle  sue 
deliberazioni,  clie  importino  obbligo  di  fare  da  parte  delFopera 
pia,  appartiene  al  Prefetto,  come  ufficiale  di  Governo.  Anche 
in  materia  di  spese  la  Giunta  non  può  fare,  né  iscrizioni,  né 
cancellazioni  di  ufficio  sui  bilanci  delle  opere  pie.  Le  prime 
spettano  al  Prefetto;  ed  in  ciò  si  nota  una  diflferenza  tra  il 
regime  delle  amministrazioni  comunali  e  quello  delle  pie  isti- 
tuzioni. Le  cancellazioni  di  ufficio  non  sono  ammesse  in  modo 
alcuno,  ed  è  solo  dato  alla  Giunta  e  poi  al  Prefetto  di  pro- 
porre riduzioni  di  spese  mediante  modificazione  di  Statuti, 
qualora  sia  necessaria  (1). 

Data  l'approvazione  o  negatala,  non  Té  proibito  di  tornare 
sulla  deliberazione  già  presa,  e  revocarla  per  nuovi  fatti  o 
richiami,  finché  non  siano  nati  diritti  di  terzi.  È  un  principio 
notissimo,  e  comune  a  tutti  i  provvedimenti  amministrativi 
non  contenziosi  (2). 

157.  Resta  a  vedere,  quali  siano  le  conseguenze  della  man- 
cata approvazione  del  potere  tutorio.  Queste  conseguenze  sono 
diverse,  secondo  la  differente  natura  degli  atti  sottoposti  al- 
l'approvazione delle  Giunte  provinciali.  Bisogna  distinguere 
innanzitutto  i  conti  dagli  altri  provvedimenti:  e  ciò  perchè 
rispetto  ai  conti  il  difetto  di  approvazione  non  può  avere  altre 
sequele,  da  quelle  infuori  che  investono  la  responsabilità  degli 
amministratori  o  dei  contabili,  e  le  decadenze  e  gli  obblighi 
che  ne  derivano. 

Rispetto  ai  provvedimenti  di  altra  natura,  si  tratta  non  solo 
della  responsabilità  dei  gestori,  ma  anche  dell'inefficacia  degli 
atti.  A  tal  proposito  bisognerà  suddistinguere  quelli  che  non 
portano  impegno  verso  i  terzi,  dai  contratti,  e  dalle  liti. 

Per  ciò  che  attiene  ai  primi,  gli  atti  non  approvati  restano 


(1)  Artt.  89,  45  Legge. 

(2)  Luchini,  op.  dt.  §  634  e  pareri  ivi  citati.  Inoltre  Cons.  di  Stato,  Parere, 
24  aprile  1866  {Legge,  66,  2,  875). 
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invalidi  ed  ineseguibili,  finché  non  siano  rifatti  in  modo  da 
poter  conseguire  l'approvazione  della  Giunta;  salvo  ciò  che 
fu  detto  sull'esercizio  provvisorio  del  bilancio  (1). 

Riguardo  ai  contratti  è  canone  generalissimo  in  tutte  le 
incapacità  dei  corpi  morali,  che  medio  tempore  tra  la  sti- 
pulazione e  l'approvazione,  il  vincolo  giuridico  è  claudicante: 
perchè  il  terzo  contraente,  salvo  patto  contrario  (2),  resta  vin- 
colato ah  initiOy  mentre  l'ente  morale  non  è  vincolato  prima 
dell'approvazione;  in  modo  che,  mancando  questa,  tutto  si  ri- 
solve, e  l'opera  pi.a  non  è  tenuta  a  risarcimento  di  danni,  ma 
solo  a  restituire  ciò  che  abbia  ricevuto  e  non  possa  ritenere 
sine  causa  (3). 

Finalmente  rispetto  alle  liti  nascono  le  sole  questioni,  che 
furono  esaminate  a  proposito  delle  amministrazioni  comunali. 
L'approvazione  è  certamente  richiesta  nel  solo  interesse  della 
opera  pia;  tuttavia  la  parte  contraria  avendo  diritto  di  eccepire 
la  illegittimità  di  persona  o  di  facoltà  del  contradittore  può 
in  limine  litis  opporre  il  difetto  di  autorizzazione;  anche  il 
giudice  può  proporla  d'uflScio.  Ma  non  credo,  nonostante  le 
incertezze  dominanti  nella  giurisprudenza,  che  queste  dedu- 
zioni possano  farsi  dopo  la  contestazione  della  lite  (4).  La 
conseguenza  poi  della  proposta  o  rilevata  mancanza  di  ap- 
provazione, sarà,  secondo  la  massima  più  equa  e  a  parer  mio 
preferibile,  di  assegnare  un  termine  al  rappresentante  del- 
l' opera  pia  per  procurarsi  l'autorizzazione;  giacché  nel  difetto 
di  essa,  io  non  so  ravvisare  una  nullità  di  ordine  pubblico, 
ma  una  nullità  scritta  principalmente  in  favorem  dell'opera 
pia:  una  nullità,  che  non  può  quindi  ritorcersi  a  danno  di  essa 
col  farle  perdere  il  diritto  dedotto  in  giudizio  o  sottoporla  a 


(1)  Vedi  n.  142. 

(2)  Art.  60  Regolam.  amm. 

(3)  Vedi  Ca8s.  Eorpa,  4  settembre  1889  {Legge,  89,  2,  685);  31  marzo  1880 
{ivi,  80,  2,  211). 

(4)  Vedi  il  voi.  rV,  n.  260  testo,  e  le  decisioni  citata  nelle  note. 
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una  condanna  (1).  Eccettuo  il  solo  caso,  che  l'altra  parte  abbia 
già  quesito  qualche  diritto:  per  esempio,  una  prescrizione  o 
una  decadenza  dipendente  dal  decorso  del  tempo  anteriore 
air  approvazione. 

Se  la  mancanza  di  approvazione  non  viene  opposta,  né 
rilevata,  allora  o  il  giudizio  finisce  con  la  vittoria  dell'Am- 
ministrazione, e  il  giudicato  profitta  all'opera  pia,  dovendo 
la  parte  contraria  imputare  a  sé  stessa  di  non  avere  dedotto 
per  tempo  l'eccezione  (2);  o  finisce  all'opposto  con  la  soccom- 
benza degli  amministratori,  ed  allora  essi  ne  pagano  le  spese, 
ma  l'opera  pia  può  sottrarsi  al  giudicato  impugnando  di  essere 
stata  regolarmente  presente  nel  giudizio  (3). 

Parranno  gravi  questi  corollari.  Per  altro  derivano  logica- 
mente dal  carattere  della  nullità  relativa,  e  son  comuni  a  tutte 
le  azioni  rescissorie,  e  alle  eccezioni  scritte  non  per  ragioni 
di  ordine  pubblico,  ma  in  favorem  di  chi  le  deduce. 

V. 

158.  Ricorsi.  L'esercizio  del  potere  tutorio  nell'ultimo  suo 
stadio  si  svolge  coi  ricorsi  diretti  a  impugnare  le  delibera- 
zioni delle  Giunte  provinciali  e  dei  Prefetti,  che  a  norma  del- 
l'articolo 43  esercitano  eccezionalmente  il  potere  tutorio.  Questi 
ricorsi  sono  disciplinati  dall'articolo  42  della  legge,  il  quale 
come  disposizione  speciale  sulla  tutela,  non  é  da  confondersi 


(1)  Vedi  il  voi.  IV,  loc,  cU.  e  Napoli  6  luglio  1870  (Legge,  71,  2,  77);  Mi- 
lano, 80  luglio  1886  (Santini,  op.  cit.  pag.  202)  ;  Cass.  Torino,  21  febbraio  1887 
(Riv.  Benef.  XV,  629).  E  in  tema  analogo  di  altre  amministrazioni,  vedi  pure 
Cass.  Torino,  13  settembre  1884  (Giur.  Tor.  XXI,  670);  Bologna,  10  giugno  1872 
(Annali  73,  2,  67). 

(2)  Cass.  Napoli,  5  giugno  1889  (Legge,  89,  2,  702  e  Annali,  89,  1,  1,  503). 

(3)  Cass.  Torino,  30  gennaio  1880  (Giur.  it.  XXXU,  1,  1,  404  :  e  Legge, 
80,  1,  463);  28  luglio  1885  (i?ev.  Benef.  XIV,  180);  Cass.  Napoli,  5  giugno  1889 
(Legge,  89,  2,  702);  Cass.  Torino,  23  agosto  1881  (ivi,  82,  1,  10);  Trani,  2  ago- 
sto 1882  (ivi,  82,  2,  218). 
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con  l'articolo  81,  che  regola  invece  i  ricorsi  contro  i  prov* 
vedimenti  del  Governo  relativi  a  tutt' altra  materia. 

Cominciando  dai  provvedimenti  delle  Giunte,  occorre  di- 
stinguere le  deliberazioni  sui  conti  conatintivi  da  ogni  altra 
specie  di  deliberazione:  e  ciò  perchè  le  prime  cambiano  di 
carattere  e  divengono  decisioni  giurisdizionali  appena  sorgono 
opposizioni  0  controversie.  I  ricorsi  quinrli  contro  siffatte  de- 
liberazioni vengono  portati  avanti  la  Corte  dei  Conti.  Invece^ 
contro  ogni  altra  deliberazione  della  Giunta  provinciale  in 
sede  tutoria  v'ha  ricorso  gerarchico  al  Governo  del  Re,  che 
emette  provvedimento  definitivo.  Il  che  si  spiega  jmnsandOj 
che  le  Giunte  non  altro  esercitano  in  questa  sorta  di  utHci, 
che  un  potere  delegato  ad  esse  dal  Governo  medesimo  (1)* 

Emanato  che  sia  il  Decreto  Reale  definitivo,  non  è  precluso 
ancora  l'adito  ad  ogni  altro  rimedio.  Restano  elettivamente 
alle  amministrazioni  interessate,  o  il  ricorso  straordinario  al 
Re,  0  il  ricorso  alla  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  (2). 
Tale  è  il  concetto  organico  dell'articolo  42  della  legge  sulle 
istituzioni  di  beneficenza;  ma  espresso  con  formula  cosi  oscura 
e  imperfetta,  che  non  si  può  intenderlo  senza  metterlo  in  con- 
fronto con  la  legge  sul  Consiglio  di  Stato,  dove  tali  ricorsi 
sono  meglio  disciplinati. 

159.  Il  ricorso  gerarchico  deve  cf^sero  proposto  entro  il 
termine  perentorio  di  30  giorni  dalla  notiti eas^ione  del  prov* 
vedimento  emesso  dalla  Giunta  (3).  Investe  il  merito;  ma  se 
non  vuoisi  attentare  a  quel  prudente  arbitrio,  clie  non  si  può 
negare  alle  Giunte  provinciali  nelF  apprezzamento  dei  fatti, 
dei  quali  esse  sogliono  esser  giudici  meglio  informati  del  go- 
verno centrale,  la  riparazione  deve  limitarsi  a  correggere  gli 
errori  evidenti  e  le  ingiustizie  manifeste  (4)- 


(1)  Era  concesso  anche  daUa  legge  8  agosto  18^2  con  Vartn  ÌB. 

(2)  Art.  12,  n.  4  ;  24  e  25,  n.  8,  e  34  infine  Legg*  2  giugno  18*^9  (teato  unico) 
sul  Consiglio  di  Stato. 

(8)  Art.  79  Regolam.  amm. 

(4)  Cons.,  di   Stato,  Parere,  28  febbraio  iSflO  (Santini*  op.  t^ii.  pag,  178)  ; 
11  agosto  1887  (ivi,  pag.  189)-,  23  marzo  1888  {Eh.  Bette f.  SVI,  426). 
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Spetta  indubbiamente  alle  amministrazioni  delle  opere  pie, 
ma  si  può  dubitare,  se  competa  anche  al  Prefetto  e  ai  terzi 
interessati.  Quanto  ai  primi,  l'articolo  18  della  legge  3  ago- 
sto 1862  concedeva  espressamente  ai  Prefetti  la  facoltà  di 
proporre  rappresentanze  al  Governo  del  Re  contro  le  deci- 
sioni della  Deputazione  provinciale.  L'articolo  42  della  legge 
vigente,  non  avendo  detto  a  chi  spetti  la  facoltà  di  ricorrere, 
ha  lasciata  la  questione  sotto  il  dominio  dei  principii  gene- 
rali: ed  io  credo,  che  questi  principii  consiglino  la  risposta 
affermativa,  poiché  al  Governo  del  Re  è  riservata  l'alta  sor- 
veglianza sulle  istituzioni  di  beneficenza,  che  localmente  si 
esercita  per  mezzo  dei  Prefetti.  Ma  il  ricorso  dovrà  essere  pro- 
posto entro  30  giorni  dalla  pronuncia  della  deliberazione; 
perchè  il  Prefetto,  capo  della  Giunta,  non  può  ignorarla.  Per 
quanto  poi  concerne  gli  interessati,  e  intendo  coloro  a  cui  la 
deliberazione  si  riferisce  direttamente,  la  risposta  affermativa 
è  suggerita  dalla  pratica  adottata  nel  tema  analogo   delle 
deliberazioni  riguardanti  le  amministrazioni  comunali:  dove, 
sebbene  l'articolo  172  della  legge  comunale  e  provinciale  con- 
ceda la  facoltà  di  ricorrere  ai  Consigli  comunali,  ai  Prefetti 
e  non  ad  altri,  la  giurisprudenza  l'ha  estesa  anche  ai  terzi 
direttamente  interessati.   Massima  tanto   più  ragionevole  a 
fronte  dell'articolo  42  della  legge  sulla  beneficenza,  che  non 
limita  punto  il  diritto  di  ricorso  a  Ètvore  di  una  parte  o  di 
un'altra.  Ma  la  difficoltà  grave  nasce  dal  non  essersi  prov- 
veduto col  regolamento   alla  notificazione   e  al  decorso  del 
termine,  come  con  l'articolo  79  è  stato  fatto  per  le  ammini- 
strazioni. Questa  omissione  spiega  le  incertezze  della  giuris- 
prudenza; e  suggerisce  alle  amministrazioni  di  render  noti  i 
provvedimenti  tutorii  della  Giunta,  a  coloro  che  vi  sono  diret- 
tamente interessati.  E  poiché  ninna  forma  di  notificazione  è 
prescritta,  basterà  la  notizia  avuta  in  qualsiasi  modo  del  prov- 
vedimento per  far  decorrere  il  termine  a  danno  dei  terzi,  i 
quali  non  debbono  trovarsi  in  condizione  migliore  delle*  am- 
ministrazioni. 
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Si  domanda,  se  il  ricorso  gerarchico  può  essere  ammesso 
anche  contro  le  deliberazioni  preparatorie,  a  tenore  dell'arti- 
colo 40  della  legge.  Siccome  queste  pronuncio  portano  un 
gravame  definitivo  alle  amministrazioni,  sottoponendole  alle 
spese  delle  verifiche  e  delle  perizie,  la  risposta  affermativa 
parmi  la  più  equa  e  sicura.  Tanto  più,  che  l'articolo  77  del 
Regolamento  ha  posto  qualche  limite  ai  poteri  della  Giunta. 

160.  Il  ricorso  straordinario  al  Re,  e  quello  alla  IV*  Se- 
zione sono,  secondo  l'articolo  42,  i  due  rimedii  proponibili 
dalle  amministrazioni  e  dai  terzi  direttamente  interessati, 
contro  il  Decreto  reale,  che  confermò  o  revocò  il  provvedi- 
mento della  Giunta.  E  non  sto  a  ripetere,  che  non  bisogna 
confondere  le  disposizioni  di  quest'articolo  con  quelle  dell'ar- 
ticolo 81,  come  forse  qualcuno  ha  creduto. 

Un  ricorso  esclude  l'altro  (1).  Il  primo  è  proponibile  senza 
limiti  di  tempo  :  il  secondo  entro  sessanta  giorni  dalla  noti- 
ficazione del  Decreto  reale  impugnato.  Né  l'uno  né  l'altro 
investono  il  merito  del  provvedimento,  secondo  le  note  regole 
fondamentali  della  legge  sul  Consiglio  di  Stato:  fatta  ecce- 
zione delle  deliberazioni,  che  riguardano  azioni  da  esperimen- 
tare in  giudizio,  per  cui  è  data  alla  IV*  Sezione  la  competenza 
di  giudicare  nel  merito  con  procedimento  camerale  (2). 

Mi  resterebbe  a  parlare  dei  ricorsi  contro  i  Decreti  emessi 
dal  Prefetto  nell'esercizio  straordinario  del  potere  tutorio  ri- 
spetto a  quelle  istituzioni,  in  cui  il  Prefetto  é  per  l'articolo  43 
della  legge  sostituito  alla  Giunta  provinciale.  Ma,  se  si  toglie 
per  necessità  di  cose  la  facoltà  del  Prefetto  stesso  di  ricor- 
rere contro  i  propri  decreti,  in  tutto  il  resto  l'esercizio  del 
ricorso  gerarchico,  di  quello  straordinario  al  Re,  e  del  giu- 
risdizionale alla  IV*  Sezione,  deve  essere  regolato  nel  mede- 
simo modo  che  il  ricorso  alla  IV*  Sezione. 


(1)  Dee.  IV  Sezione,  Cons.  di  Stato,  8  giugno  1894  {Foro,  94,  3, 98). 

(2)  Artt.  25,  n.  8  e  34  Legge  2  giugno  1889  (testo  unico). 
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§2. 
Vigilanza  e  ingerenza, 

I. 

161.  Governativa.  Lo  Stato,  supremo  moderatore  degli 
interessi  sociali,  ha  non  solamente  il  diritto,  ma  ben  anche 
il  dovere  di  esercitare  la  sua  vigilanza  sulle  istituzioni  pub- 
bliche di  beneficenza.  Non  deve  certamente  tiranneggiarle  in 
modo  da  spogliarle  di  ogni  autonomia;  da  annullare  la  volontà 
dei  fondatori,  e  convertire  gli  amministratori  in  semplici  ese- 
cutori della  potestà  pubblica;  ma  deve  vegliare,  affinchè  la 
volontà  dei  fondatori  non  venga  a  trovarsi  in  opposizione  con 
l'ordine  pubblico  e  con  gli  interessi  della  società:  ed  i  beni 
divenuti  legittimo  patrimonio  dei  poveri  non  siano  sottratti, 
o  per  incuria,  o  per  frode  alla  loro  destinazione. 

Intesa  cosi  generalmente,  la  parola  vigilanza  avrebbe  un  si* 
gnificato  tanto  esteso  da  comprendere  tutta  quanta  Tazione 
governativa  sulle  opere  pie:  dal  riconoscimento  legale  fino 
alla  riforma  :  dalla  legalità  fino  alla  convenienza  amministra- 
tiva: e  dovrebbe  essere  la  consacrazione  legislativa  dei  canoni 
dottrinali  esposti  nella  parte  generale  (1).  Ma  tale  non  è  il 
sistema  seguito  dal  nostro  diritto  positivo;  il  quale,  come  già 
sappiamo  dal  paragrafo  precedente,  ha  delegato  al  potere  tu- 
torio quella  parte  di  sorveglianza,  che  riguarda  la  conve- 
nienza degli  atti  nell'interesse  economico  delle  istituzioni:  ed 
ha  poi  regolato  in  sede  separata  tutto  ciò  che  concerqe  la 
riforma  delle  opere  pie.  Mi  resta  dunque  a  trattare  adesso 
della  vigilanza  in  senso  stretto,  secondo  le  disposizioni  con- 
tenute nel  Capo  V  della  legge.  Ma  sebbene  l'articolo  51  di 
questo  capo  prenda  a  regolare  la  fondazione  di  nuove  isti- 
tuzioni, pure  avendo  io  parlato  di  quest'argomento  nel  trat- 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  96  e  98. 
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tare  del  riconoscimento  legale,  mi  riferirò  per  ciò  che  con- 
cerne tale  materia,  alle  cose  già  dette  (1). 

Cosi  ristrettivamente  intesa  la  vigilanza  governativa,  viene 
a  comprendere  prima  di  tutto 

r  ius  inspectiomsy  il  quale  passando  poi  all'  azione  ope- 
rativa diviene  ingerenza;  giacché  vano  sarebbe  l'invigilare 
senza  la  facoltà  di  provvedere;  e  si  esplica  con 

Yius  prohibendi  o  veto,  che  importa  sospensione  o  an- 
nullamento degli  atti  illegali;  con 

Yitcs  compellendi  o  esecuzione  d'ufficio;  con 

Yius  corrigendi^  cioè  con  la  sospensione  e  lo  sciogli- 
mento delle  amministrazioni. 

L'esercizio  di  tutte  queste  facoltà  spetta,  secondo  i  dettami 
della  scienza,  al  Potere  sovrano  dello  Stato;  ma  ragioni  di 
opportunità  assai  facili  a  comprendersi  hanno  indotto  il  le- 
gislatore ad  affidarle  ad  autorità  subalterne  e  locali,  che  più 
facilmente  e  più  da  vicino  sono  in  grado  di  conoscere  e  di 
provvedere.  La  legge  del  1862,  negli  articoli  20,  21,  22  re- 
golava assai  imperfettamente  questa  materia.  La  legge  attuale 
contiene  disposizioni  più  precise.  Per  esse,  l'alta  vigilanza 
sulla  pubblica  beneficenza  è  attribuita  al  Ministro  dell'interno, 
e  in  sottordine  alle  Prefetture  (2).  Un  Consigliere  di  prefet- 
tura ha  l'incarico  di  vigilare  all'osservanza  delle  leggi  in 
materia  di  beneficenza,  richiamando  l'attenzione  dell'autorità 
competente  sulle  irregolarità,  che  si  verifichino  nell'andamento 
delle  istituzioni,  e  proponendo  i  provvedimenti  opportuni  per 
ripararvi. 

Scopo  della  vigilanza  governativa  è  la  legalità  formale  e 
sostanziale  di  tutti  gli  atti,  nei  quali  si  estrinseca  la  perso- 


(1)  Vedi  nn,  40  e  segg. 

(2)  Artt.  44  e  segg.  Legge;  80  Begolam.  amm.  Con  questa  disposizione  re- 
golamentare viene  riservata  l'ingerenza,  che  altri  ministeri  possono  esercitare 
sulle  istituzioni  di  beneficenza,  per  effetto  di  singolari  disposizioni.  Ciò  av- 
viene specialmente,  quando  sono  iscritti  dei  contributi  sui  bilanci  di  questo  o 
quel  ministero. 

OiOBOi  —  La  Dottrina  delle  Pertone  gtun'Jiche,  —  Voi.  Y.  20 
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nalità  giuridica  delle  opere  pie.  Obietto,  non  una  o  più  ca- 
tegorie di  atti  determinati,  come  avviene  rispetto  all'autoriz- 
zazione del  potere  tutorio;  ma  tutti  gli  atti  positivi  e  negativi, 
che  sono  il  portato  della  personalità  giuridica  delle  istituzioni 
di  beneficenza,  vuoi  nel  campo  del  diritto  privato,  vuoi  nella 
sfera  del  diritto  pubblico. 

Da  ultimo,  l'esercizio  della  ingerenza  governativa  è  accom- 
pagnato àaìViniperium;  perchè,  se  non  avesse  carattere  coat- 
tivo, mancherebbe  di  sanzione  efficace.  Nulla  di  questo  potere 
costringitivo  fu  dal  legislatore  delegato  all'autorità  tutoria 
nel  regime  delle  opere  pie. 

162.  a)  lus  inspectionis.  Premesse  queste  nozioni  generiche, 
vengo  ad  analizzare  sommariamente  la  vigilanza  governativa 
nell'esercizio  delle  sue  facoltà.  E  prima  nel  gius  d'ispezione: 
base  e  criterio  direttivo  di  tutta  l'azione  governativa,  non 
essendoci  modo  di  esercitare  una  vigilanza  qualsiasi  sulle 
amministrazioni,  di  cui  s' ignorino  gli  andamenti,  le  delibera- 
zioni e  gli  atti.  Amplissime  sono  perciò  le  facoltà  del  Governo 
nelV  ius  i7ispectionis  ;  tanto  ampie,  che  possono  quasi  dirsi  illi- 
mitate. Comprendono  il  diritto  dell'  autorità  governativa  di 
avere  copia  delle  deliberazioni  enunciate  negli  articoli  34  deUa 
legge  e  98  del  Regolamento,  e  la  facoltà  di  chiedere  quella  di 
ogni  altra  deliberazione,  di  ogni  provvedimento;  di  ordinare 
visite,  ispezioni  ed  inchieste  sull'andamento  delle  istituzioni 
e  degli  uffici,  e  sullo  stato  delle  casse  (1). 

163.  b)  Ius  prohihendL  Nella  serie  dei  provvedimenti  che 
esplicano  l'ingerenza  governativa,  uno  dei  più  importanti  è 
il  vetOy  che  impedisce  con  la  sospensione  o  con  l'annullamento, 
l'esecuzione  degli  atti  illegali.  E  per  atti  illegali  qui  s'intende 
ogni  deliberazione,  provvedimento  o  contratto,  approvato  o  non 
approvato  dal  potere  tutorio,  che  appaia  contrario  alla  legge, 
0  ai  regolamenti  generali,  o  agli  Statuti  dell'istituzione;  sia 


(1)  Vedi  artt.  44  e  55  Legge  ;  80,  82,  83  Begolam.  amm. 
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formalmente,  verbigrazia  per  essere  preso  in  adunanze  illegali, 
sia  sostanzialmente,  ad  esempio  per  essere  estraneo  alle  at- 
tribuzioni dei  consigli  e  rappresentanze  (1). 

Sospensione  e  annullamento.  La  prima  è  un  provvedimento 
d'urgenza,  che  si  decreta  dal  sottoprefetto,  mentre  pende  la 
procedura  dell'  annullamento.  Siccome  gli  atti  delle  opere  pie 
sono  esecutivi  di  pieno  diritto,  e  però  senza  bisogno  del  visto 
delFautorità  prefettizia,  cosi  per  impedirne  l'esecuzione  oc- 
corre un  decreto  dell'autorità  competente.  Quest'autorità  è 
il  sottoprefetto  (autorità  politica  del  circondario),  che  l'esercita 
entro  15  giorni  dalla  cognizione  del  provvedimento,  udita 
l'amministrazione  interessata.  Se  alla  sospensione  non  tiene 
dietro  nel  termine  fissato  dalla  legge  l'annullamento,  la  de- 
libnrazione  o  l'atto  sospeso  riacquista  l'esecutorietà  (2). 

L'annullamento  si  decreta,  udito  il  Consiglio  di  prefettura, 
dal  Prefetto  entro  30  giorni  da  quello,  in  cui  ebbe  notizia 
del  provvedimento  (3).  Ma  poiché  le  amministrazioni  di  be- 
neficenza non  hanno  obbligo  di  partecipare  alla  Prefettura  le 
deliberazioni  che  prendono,  e  gli  atti  che  compiono,  fatta  ecce- 
zione di  quelli  indicati  negli  articoli  34  della  legge  e  98  del 
Regolamento,  tocca  all'autorità  governativa  di  chiederne  la 
comunicazione,  A  ninno  può  sfuggire  quali  siano  gli  inconve- 
nienti, che  in  materia  di  tanto  momento  derivano  da  questa 
lacuna  della  legge  (4);  la  quale  lascia  cosi  indeterminato  il 
termine  della  sospensione  e  dell'  annullamento,  non  fissandone 
in  modo  stabile  il  dies  a  quo,  e  pone  l'autorità  governativa 
in  una  condizione  difficile,  perchè  senza  sicurezza  di  conoscere 
tutti  gli  atti,  su  cui  è  chiamata  a  esercitare  la  vigilanza. 


(1)  Art.  52  Legge. 

(2)  Vedi  n.  65;  artt.  46,  52  lett.  i)  Legge. 
(8)  Art.  52,  lett.  e)  Legge. 

(4)  Dagli  Atti  Parlamentari  si  rileva,  che  questo  punto  fu  soggetto  di  di- 
vergenze tra  la  Commissione  del  Senato,  e  quella  della  Camera  elettiva.  La 
prima  voleva,  che  tutte  le  deliberazioni  fossero  comunicate  per  copia  al  Pre- 
fetto: la  seconda  reputava  troppo  grave  e  dispendioso  quest' obbligo.  Ma,  se 
non  erro,  confuse  la  comunicazione  delle  copie  con  la  esecutorietà  dell'atto. 
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Né  qui  finisce  la  serie  degli  inconvenienti.  11  Governo  del 
Re,  supplendo  alP  inerzia  del  Prefetto  può  in  ogni  tempo  an- 
nullare su  'ricorso,  su  denuncia,  e  perfino  d'ufficio,  le  delibe- 
razioni e  gli  atti  illegali,  anche  quando  siano  stati  interamente 
eseguiti  (1).  Ora  io  non  ho  bisogno  di  ripetere,  quali  siano 
i  pericoli  di  questa  indefinita  facoltà  di  annullamento,  che  spe- 
cialmente in  materia  di  contratti  può  esporre  le  amministra- 
zioni di  beneficenza  a  gravi  liti  con  i  terzi  interessati  (2). 

164.  e)  lus  compelle7idi.  La  legge  sulla  beneficenza,  allon- 
tanandosi da  quanto  stabilisce  la  legge  comunale,  ha  riservato 
al  Governo  le  esecuzioni  di  ufficio,  senza  delegarne  neanche 
in  parte  l'esercizio  alla  Giunta  provinciale.  E  nessuno  potrebbe 
sensatamente  contrastare  al  Potere  Sovrano  il  diritto  di  com- 
prendere nella  sua  ingerenza  sulle  opere  pie,  anche  la  facoltà 
di  porre  riparo  alle  omissioni  degli  amministratori,  le  quali 
non  potrebbero  tollerarsi  senza  pubblico  danno.  È  un  diritto, 
che  gli  spetta  su  tutte  quante  le  amministrazioni  pubbliche. 
La  questione  discutibile  può  essere  di  modo  e  di  misura  nel 
determinare  con  quali  autorità  e  mezzi  deve  esercitarla  ;  nel 
fissarne  i  limiti  alle  sole  omissioni  degli  obblighi  legali,  ovvero 
comprendervi  anche  quelle,  da  cui  resulti  danno  per  T  istituzione. 

Analizziamo  dunque  la  legge,  e  vediamo  come  lo  abbia  re- 
golato. Le  disposizioni  sono  due:  l'articolo  50,  che  contempla 
direttamente  la  esecuzione  di  ufficio;  l'articolo  46  in  principio 
sulla  generalissima  facoltà  di  decretare  provvedimenti  di  ur- 
genza a  norma  delle  leggi. 

In  virtù  del  primo,  l'autorità  politica  può  ordinare  la  ese- 
cuzione degli  atti  resi  obbligatorii  da  legge  o  da  regolamenti, 
e  commetterla  a  un  delegato  speciale,  quando  l'amministra- 
zione di  un'opera  pia  fu  inutilmente  messa  in  mora  ed  ese- 
guita. Ma  di  che  cosa  ha  inteso  parlare  il  legislatore,  dicendo 


(1)  Art.  52,  lett.  d)  Legge  cit. 

(2)  Vedi  11.  86  e  il  voi.  ÌV,  n.  243  rispetto  alla  stessa  facoltà  di  annulla- 
mento verso  gli  atti  e  le  deliberazioni  comunali. 
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autorità  politica  ?  Del  Ministro  dell'  interno  senza  dubbio,  e 
anche  del  prefetto,  perchè  ciò  trova  conferma  nella  pratica 
amministrativa,  e  fondamento  nell'articolo  3,  terzo  capoverso, 
della  legge  comunale  (1).  Non  credo  del  Sottoprefetto,  se  pongo 
mente  alla  diflferenza  di  dettato  fra  l' articolo  50  e  il  succes- 
sivo 52  lettere  a  e  b,  dove  per  indicare  il  Sottoprefetto  si 
dice  autorità  politica  del  circondario. 

Gli  atti,  che  possono  essere  obietto  dell'esecuzione  di  ufficio, 
sono  quelli  soli  resi  obbligatorii  da  leggi  o  da  regolamenti: 
non  quelli  adunque,  che  sembrino  al  Governo  convenienti  od 
opportuni,  quando  non  sono  tema  di  prescrizioni  legislative  o 
regolamentari. 

Occorre  poi  la  contumacia  dell'amministrazione,  nonostante 
l'eccitamento  ricevuto:  ma  la  legge  non  determina,  quale  esser 
debba  la  forma  dell'  invito,  né  il  tempo  da  trascorrere  poste- 
riormente :  onde  è  a  ritenersi  commesso  all'  arbitrio  discre- 
zionale, di  chi  sia  chiamato  a  giudicarne,  se  l' invito  fatto 
fosse  sufficiente  a  mettere  in  mora  l'amministrazione,  e  a 
legittimare  l'esecuzione  coattiva. 

Intorno  all'  ufficio  del  delegato  speciale  bastano  le  cose 
già  dette  (2);  e  non  occorre  ripetere,  che  la  sua  indennità 
dovrà  liquidarsi  con  le  norme  degli  articoli  29,  30,  se  andrà 
a  carico  degli  amministratori. 

In  virtù  dell'  articolo  46,  il  Governo  del  Re  ha  facoltà  di 
dare  a  norma  delle  leggi  i  provvedimenti  richiesti  da  urgenti 
necessità  per  tutelare  gli  interessi  delle  amministrazioni  di 
beneficenza.  E  qui  ci  troviamo  pur  troppo  a  fronte  di  una 
disposizione  assai  vaga,  per  intender  la  quale  riescono  inutili 
anche  i  lavori  preparatori!  e  parlamentari.  Ma  due  cose  mi 
paiono  indubitabili;  e  cioè: 


(1)  Ivi  :  «  Il  Prefetto...  veglia  suirandamento  di  tutte  le  pubbliche  ammi- 
nistrazioni, e,  in  caso  d^urgenza  fa  i  provvedimenti  che  crede  indispensabili  nel 
diversi  rami  di  servizio.  » 

(2)  Vedi  n.  63. 
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Che  fra  i  provvedimenti  riservati  ci  deve  essere  compresa 
l'esecuzione  d'ufficio,  ogni  volta  che  sia  giustificata  da  urgente 
necessità,  e  si  trovi  in  armonia,  o  con  qualche  altra  disposi- 
zione della  legge  stessa  di  beneficenza,  ovvero  con  altre  leggi. 

Che  questa  esecuzione  non  è  ristretta  agli  atti  resi  obbliga- 
torii  dalla  legge,  ma  si  estende  anche  a  quelli  necessari  per 
tutelare  gli  interessi  delle  istituzioni. 

Alcuni  di  questi  gli  abbiamo  già  visti,  e  sono  la  nomina  dei 
rappresentante  speciale,  quando  più  istituzioni  autonome,  ma 
riunite  sotto  una  rappresentanza  od  amministrazione  comune, 
vogliono  contrattare  o  litigare  fra  loro(l):  del  procuratore 
ad  litem,  secondo  gli  articoli  17  della  legge  e  92  del  Rego- 
lamento (2):  del  Commissario  o  rappresentante  temporaneo 
alle  fondazioni  prive  momentaneamente  di  legale  rappresen- 
tanza a  tenore  dello  Statuto  proprio  (3).  Casi  tutti,  nei  quali 
le  particolari  disposizioni  designano  quasi  sempre  il  Prefetto 
come  autorità  incaricata  di  provvedere:  il  che  del  resto  de- 
riva anche  dal  citato  articolo  3  della  legge  comunale. 

Resta  a  parlare  della  iscrizione  di  ufficio  delle  spese  ob- 
bligatorie, e  della  cancellazione  di  quelle  superflue.  Ninna 
disposizione  si  trova  nella  legge  a  riguardo  delle  prime;  ma 
se  dobbiamo  credere  al  Luchini  (4),  il  pensiero  del  legislatore 
sarebbe  stato  di  non  allontanarsi  dalla  pratica  osservata  sotto 
la  legge  precedente,  per  cui  all'iscrizione  di  ufficio  provvedeva 
il  Prefetto.  A  conforto  della  quale  opinione  può  allegarsi,  che 
non  avendo  la  Giunta  provinciale  alcuna  facoltà  dalla  legge 
di  decretare  tali  iscrizioni  di  ufficio,  forza  è  concludere,  che 
essa  spetti  all'autorità  governativa.  Si  può  anche  allegare  a 
conferma  di  questo  concetto  1'  articolo  3  più  volte  citato  della 
legge  comunale,  che  attribuisce  generalissimamente  al  Pre- 


(1)  Vedi  n.  85. 

(2)  Vedi  n.  63. 
(8)  Vedi  n.  65. 
(4)  Op.  cU.  §  790. 
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fetto  la  facoltà  di  fare  i  provvedimenti  indispensabili  per  l'an- 
damento delle  pubbliche  amministrazioni. 

Non  più  facile  a  risolvere  è  il  dubbio  sulla  cancellazione 
delle  spese  superflue.  Si  è  veduto  infatti,  che  per  l'articolo  39 
la  Giunta  provinciale  deve  procurare  la  riduzione  delle  spese, 
e  promuovere  a  tale  intento  la  revisione  degli  Statuti,  quando 
le  sembri  necessaria  (1).  Ora  troviamo  sancito  dall'articolo  45, 
che  se  la  Giunta  manchi  a  questo  dovere,  spetta  al  Prefetto 
di  fare  al  Ministro  le  proposte  necessarie.  Che  cosa  vuol  dir 
ciò  ?  Una  di  queste  due  cose  :  o  che  il  Prefetto  proponga  al 
Governo  di  decretarne  la  cancellazione,  o  che  gli  suggerisca 
di  riformare  gli  Statuti. 

165.  d)  Itis  corrigendi.  Ai  provvedimenti  riguardanti  le 
deliberazioni  e  gli  atti  illegali  succedono  quelle  misure  go- 
vernative, che  colpiscono  le  persone  degli  amministratori,  e 
si  concretano  nella  sospensione,  o  nello  scioglimento  delle 
rappresentanze  amministrative.  Ultima  ratio,  a  cui  può  ri- 
correre la  Potestà  Sovrana  contro  le  amministrazioni  infedeli, 
incapaci  o  riottose.  Quali  siano  i  rappresentanti  straordinari 
0  commissari  deputati  a  sostituire  le  amministrazioni  disciolte, 
fu  detto  altrove  (2).  Mi  resta  a  parlare  delle  cause  e  dei  modi, 
per  cui  il  Governo  può  procedere  allo  scoglimento  dell'am- 
ministrazione di  un'  opera  pia. 

Stando  alla  nostra  legge,  la  misura  dello  scioglimento  per 
essere  rettamente  applicata  richiede: 

a)  che  l'amministrazione  abbia  trasgredite  le  leggi,  lo 
statuto  0  il  regolamento:  ovvero, 

bj  che  abbia  pregiudicati  gli  interessi  dell'  istituzione  : 
infine, 

e)  che  sia  stata  invitata  a  porsi  in  regola  e  non  lo  abbia 
fatto. 

In  grazia  del  primo  requisito,  lo  scioglimento  dell' ammini- 


(1)  Vedi  nn.  142  e  segg. 

(2)  Vedi  n.  64. 
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straziòne  apparisce  semplicemente  una  misura  provocata  dalle 
illegalità  addebitate  agli  amministratori:  sia  negli  atti  posi- 
tivi, sia  nelle  indebite  omissioni. 

In  grazia  del  secondo,  diviene  un  provvedimento  di  conve- 
nienza amministrativa,  che  mira  all'  utilità  dell'  istituzione,  e 
reca  a  compimento  la  tutela  conservatrice  affidata  alla  Giunta 
provinciale. 

Infine  per  effetto  dell'  ultimo  requisito  non  basta,  che  l' am- 
ministrazione si  esponga  a  qualche  richiamo  con  le  sue  irre- 
golarità; bisogna  che  i  richiami  del  Governo  siano  stati  fatti 
e  rimasti  infruttuosi.  Insomma  v'è  su  questo  punto  grande 
analogia  con  ciò,  che  prescrive  la  legge  comunale  nell'arti- 
colo 258.  Gli  amministratori  debbono  avere  la  contestazione 
delle  irregolarità  commesse,  l' invito  a  emendarle,  ed  essere 
posti  in  grado  di  difendersi.  Ma  qui  pure  il  legislatore  si  è 
limitato  a  questa  fondamentale  prescrizione,  senza  poi  stabilire 
il  modo  della  contestazione,  e  il  termine  che  deve  essere  as- 
segnato. Per  colmare  la  lacuna  è  venuto  il  Regolamento,  e 
con  l'articolo  84  ha  statuito,  che  l'invito  deve  essere  rivolto 
per  iscritto  dal  Prefetto  o  dal  Sottoprefetto  all'amministra- 
zione colpevole;  deve  contestare  le  irregolarità,  e  prefiggere 
un  termine  qualunque,  nel  quale  l'amministrazione  si  debba 
mettere  in  regola.  Col  consecutivo  articolo  87  ha  poi  dichia- 
rato, quali  documenti  devono  dal  Prefetto  essere  uniti  alla 
domanda  di  scioglimento. 

Non  è  per  altro  da  credere,  che  tutte  queste  disposizioni 
regolamentari  non  siano  suscettive  di  equipollenti.  La  pratica 
amministrativa  e  la  giurisprudenza  gli  ammisero  sempre;  e 
ritennero,  per  citare  alcuni  esempi,  che  la  pendenza  di  una 
procedura  penale  contro  gli  amministratori  infedeli,  la  loro 
assenza  continua,  o  la  dichiarazione  di  non  volere  eseguire  gli 
atti  richiesti  dal  Governo,  possono  costituire  quella  mora  re 
ipsa,  che  supplisce  a  interpellazioni  più  precise  (1). 


(1)  Cons.  di  Stato,  Pareri,  26  marBo  1877  (Eiv.  Benef,  V,  983);  21  marzo  1884 
(ivi,  XII,  604);  Dee.  IV*  Sezione,  7  gennaio  1892  (Oiust.  amnu  111,  1,  1). 
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Lo  scioglimento  dell' amministrazione  è  pronunciato  me- 
diante Decreto  reale,  che  il  Ministro  dell'interno  promuove, 
dopo  avere  udita  la  Giunta  amministrativa  della  Provincia  o 
delle  Province  interessate,  e  il  Consiglio  di  Stato  in  Sezione 
dell'  Interno. 

Se  non  che,  prima  di  arrivare  a  questa  estrema  misura,  che 
importa  perdita  di  tempo,  già  sappiamo  essere  concesso  al  Go- 
verno di  dare  a  norma  delle  leggi  i provvedimenti  7'ichiesti  da 
urgenti  necessità  per  Intelaile  gli  interessi  degli  istituti  (1). 
Questa  formula  un  po' sibillina,  in  cui  trovammo  la  base  di 
certe  esecuzioni  di  ufficio,  è  pure  il  fondamento  della  sospen- 
sione provvisoria  dell'amministrazione,  mentre  pende  il  pro- 
cedimento per  lo  scioglimento  definitivo.  L'articolo  86  del 
Regolamento  lo  dichiara  espressamente;  la  pratica  e  la  giuri- 
sprudenza lo  hanno  confermato  (2). 


IL 


166.  Comunale,  provinciale  e  popolare.  Fin  qui  della 
sorveglianza  governativa.  Dovrei  adesso  parlare  della  vigi- 
lanza, che  i  Comuni,  e  le  Province  esercitano  sulla  beneficenza 
del  loro  territorio. 

Ma  sebbene  gli  articoli  106,  201,  204  della  legge  comunale 
e  provinciale  si  siano  studiati  di  sottoporre  ai  Consigli  co- 
munali e  ai  provinciali  le  istituzioni  di  beneficenza,  che  in- 
teressano il  Comune  o  la  Provincia,  queste  attribuzioni  si 
riducono  quasi  a  niente,  quando  si  vengono  a  concretare  per 
mezzo  della  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza. 


(1)  La  relazione  presentata  daU'onorevole  Luchini  alla  Camera  dei  Deputati 
si  riferisce  all'articolo  7  della  Legge  20  marzo  1865  Ali.  2,  alle  leggi  di  pub- 
blica sicurezza,  comunale  e  sanitaria.  £  il  suo  commento  conferma  lo  stesso 
concetto.  Tuttavia  non  è  facile  comprendere  esattamente  a  quali  provvedimenti 
egli  alluda. 

(2)  Dee.  IV*  Sezione,  24  novembre  1892  {Oiuat.  amm.  II,  I,  408). 
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Invero,  l'articolo  83  non  lascia  all'autorità  comunale,  o  se 
vuoisi  alla  provinciale,  altra  risorsa,  che  quella  di  domandare 
all'autorità  politica  l'ispezione  degli  uffici  e  degli  atti  am- 
ministrativi, e  la  verifica  di  cassa  delle  Congregazioni  di 
Carità  e  delle  particolari  istituzioni  di  beneficenza.  Poco  più 
di  un  diritto  di  denuncia,  che  potrà  forse  costringere  il  Pre- 
fetto a  ordinare  le  verifiche,  affinchè  il  diritto  del  Comune 
non  resti  assolutamente  illusorio,  ma  non  autorizza  esercizio 
alcuno  di  autorità  da  parte  del  Comune  e  della  Provincia.  Del 
sindacato  popolare  fu  parlato  discorrendo  dell'azione  popolare, 
e  della  pubblicità  di  certe  deliberazioni. 


HI. 


167.  Ricorsi.  Contro  i  provvedimenti  definitivi  del  Sotto- 
prefetto v'  è  ricolmo  al  Prefetto,  e  contro  quelli  del  Prefetto 
al  Ministro  dell'interno.  Ciò  nasce  dal  principio  generale  del 
diritto  amministrativo,  secondo  il  quale  nell'autorità  superiore 
è  sempre  insito  il  diritto  di  rivedere  e  correggere,  richia- 
matavi dal  reclamo  dell'interessato,  i  provvedimenti  dell'auto- 
rità inferiore,  quando  non  sia  altrimenti  disposto  dalle  leggi. 
Ora,  nella  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  non 
solo  manca  qualsiasi  disposizione  limitativa,  ma  c'è  implicito 
quanto  basta  per  confermare  al  Governo  del  Re  il  sindacato 
superiore  sugli  atti  delle  autorità  locali,  che  esercitano  il 
potere  di  vigilanza  sulle  opere  pie.  Invero,  l'articolo  44  at- 
tribuisce al  Ministro  dell'interno  l'alta  sorveglianza  sulla 
pubblica  beneficenza,  e  l' ultimo  capoverso  dell'  articolo  52 
riserva  al  Governo  del  Re  la  potestà  di  riparare,  sia  d'ufficio, 
sia  eccitato  dai  ricorsi,  alle  omissioni  dei  poteri  locali.  Non 
si  potrebbe  dunque  spogliare  il  Governo  del  Re  della  potestà 
di  provvedere  sui  ricorsi  in  via  gerarchica,  senza  sovvertire 
l'economia  della  legge  in  tema  di  sorveglianza  sulle  opere 
pie.  Le  competenze  speciali  attribuite  ai  Prefetti  appariscono 
mere  delegazioni  per  discentrare  l'azione  governativa:  non 
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attribuzioni  di  poteri  discrezionali  e  insindacabili  alle  autorità 
delegate. 

Ma  un'  obiezione  abbastanza  grave  può  trarsi  dal  silenzio 
della  legge  intorno  al  termine,  nel  quale  deve  essere  proposto 
il  ricorso  gerarchico.  Neanche  il  Regolamento,  che  nell'arti- 
colo 79  è  stato  cauto  di  assegnare  un  termine  di  30  giorni 
ai  ricorsi  contro  i  provvedimenti  del  poter  tutorio,  ha  sod- 
disfatto a  questo  bisogno;  e  non  si  può  negare,  che  l'avere 
taciuto  sopra  un  punto  cosi  essenziale  non  sia  senza  pericolo, 
e  non  presti  un'arme  a  chi  voglia  sostenere  il  diniego  del 
ricorso  gerarchico.  Tuttavia  questo  silenzio  è  senza  dubbio 
un  inconveniente:  ma  non  T affermazione  di  un  sistema,  che 
sarebbe  contrario  ai  principii  generali  e  alle  disposizioni  testò 
citate.  È  un  inconveniente,  che  dimostra  un  difetto  dell'opera 
legislativa,  per  cui,  come  restano  senza  termine  i  ricorsi  e  le 
denuncio  al  Governo  del  Re  per  ottenere  l' annullamento  degli 
atti,  cosi  restano  senza  termine  perentorio  i  ricorsi  proposti 
contro  i  provvedimenti  delle  autorità  locali.  Spetterà  alla  pru- 
denza del  Governo  investito  dei  pieni  poteri  sul  merito  dei 
ricorsi,  di  rigettarli,  quando  l' eccessiva  mora,  con  cui  furono 
proposti,  consigli  di  evitare  gli  inconvenienti  di  un  riparo 
tropppo  tardivo. 

168.  Intervenuto  il  provvedimento  definitivo  del  Governo, 
gli  interessati  possono  ricorrere  o  al  Re  in  sede  straordinaria, 
o  alla  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato.  Appena  occorre  ri- 
cordare, come  siffatte  due  specie  di  ricorso  siano  concesse 
elettivamente,  non  cumulativamente:  e  ciò  resulta  dal  testo 
dell'articolo  81,  il  quale,  sebbene  espresso  con  formula  non 
più  felice  dell'articolo  42,  pure  si  capisce  in  modo  da  rimuo- 
vere ogni  dubbio,  purché  venga  coordinato  con  la  legge  sul 
Consiglio  di  Stato.  Queste  due  specie  di  ricorsi  sono  concessi 
alle  rappresentanze  delle  opere  pie,  ai  membri  di  esse  dopo 
che  furono  disciolte,  ai  sovventori  che  mantengono  l'istitu- 
zione, e  generalmente  a  chiunque  abbia  un  interesse  perso- 
nale nel  provvedimento,  essendo  per  ragioni  già  note  esclusa 


Digitized  by  VjOOQIC 


>??* 


316  PARTE   SPECIALE   -  TRATTATO    III.    LIBRO   I. 

r azione  popolare  (l).  E  finalmente  ai  Consigli  provinciali  e 
ai  Consigli  conaunali  sotto  le  condizioni  enunciate  nel  capo- 
verso dell'articolo  81  ;  e  ciò  in  ragione  di  quella  sorveglianza, 
che  esse  conservano  sulle  opere  pie  territoriali. 

11  ricorso  straordinario  al  Re  è  limitato  alle  censure  d'il- 
legittimità; quello  proposto  alla  IV*  Sezione  si  ristringe  alla 
incompetenza,  all'eccesso  di  potere  e  alla  violazione  di  legge  (2); 
e  si  estende  al  merito  nei  soli  provvedimenti  che  autorizzano 
o  negano  nuove  erezioni,  concentramenti,  raggruppamenti  e 
trasformazioni  (3).  11  primo  non  ha  limiti  di  tempo:  il  secondo 
deve  essere  proposto  nei  60  giorni  dalla  notificazione  del  prov- 
vedimento, che  è  il  termine  ordinario  per  ricorrere  alla  IV*  Se- 
zione. Ma  questo  termine  è  ridotto  eccezionalmente  a  metà, 
quando  il  provvedimento  abbia  ordinato  concentramenti,  rag- 
gruppamenti 0  trasformazioni:  nel  qual  caso  il  ricorso  ha,  ipso 
iurei  effetto  sospensivo  (4). 

Fu  mosso  il  dubbio,  se  i  decreti,  con  cui  il  Governo  scioglie 
un'amministrazione  di  beneficenza,  siano  sottratti  alla  compe- 
tenza della  IV*  Sezione,  perchè  debbono  ritenersi  di  carattere 
politico.  E  vero,  che  per  l'articolo  24  capoverso  della  legge 
2  giugno  1889  tal  ricorso  non  è  ammesso  contro  gli  atti  e 
i  provvedimenti  emanati  dal  Governo  nell'  esercizio  del  potere 
politico;  ma  si  apporrebbe  male  chiunque  attribuisse  a  questa 
disposizione  il  senso  di  escludere  dalla  competenza  della 
IV*  Sezione  i  provvedimenti,  che  costituiscono  esercizio  di  sor- 
veglianza governativa  sugli  istituti  di  beneficenza.  La  parola 
politica,  e  il  derivativo  politico,  sono  fra  quei  vocaboli  di  si- 


(1)  Vedi  nn.  98  e  segg. 

(2)  Artt.  81  cit.  e  24,  Legge  2  giugno  1889  (testo  unico). 
(8)  Artt.  51,  81,  Legge  17  luglio  1890. 

(4)  Cit.  art.  81.  E  noto  del  resto,  che  il  ricorso  straordinario  al  Re  non  ha 
virtìUe  propria  effetto  sospensivo  :  e  che  ogni  altra  specie  di  ricorso  alla  IV*  Se- 
zione può  sospendere  Tesecuzione  del  provvedimento  impugnato,  solo  quando 
la  Sezione  con  pronuncia  incidentale  ne  ordini  la  sosjiensione  (art.  33,  Legge 
2  giugno  1889). 
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gniiìcato  si  ampio  ed  incerto,  che  possono  abbracciare  quasi 
tutti  gli  uffici  sociali,  0  ridursi  ai  provvedimenti  intesi  alla 
sicurezza  dello  Stato.  La  filosofia  greca  dividendo  la  scienza 
deir  uomo  in  etica  e  politica,  comprendeva  nella  politica  tutto 
ciò  che  riguarda  l'uomo  in  società.  E  certo,  se  la  parola  si 
pigliasse  in  questo  senso,  non  vi  sarebbe  provvedimento  del 
potere  pubblico  che  sfiiggisse  alla  politica.  Ma  ogni  giurista 
sapendo  bene,  che  quando  una  parola  può  avere  più  sensi, 
bisogna  preferire  quello  che  in  subiecta  materia  corrisponde 
al  pensiero  del  legislatore,  andrà  a  ricercare  con  quale  in- 
tendimento fu  fatta  la  riforma  del  Consiglio  di  Stato,  fu  isti- 
tuita la  IV*  Sezione,  e  vennero  sottratti  alla  competenza  di 
essa  gli  atti  compiuti  nell'  esercizio  del  potere  politico.  Allora 
si  accorgerà,  che  la  legge  volle  sottoposti  al  sindacato  della 
IV"  Sezione  gli  atti  amministrativi,  aftinché  non  mancasse  la 
giustizia  nell'amministrazione.  Esonerò  tuttavia  da  questo 
sindacato  gli  atti,  che  non  potrebbero  esservi  compresi  senza 
menomare  la  responsabilità  politica  del  Governo  innanzi  al 
Parlamento.  Ora,  io  non  presumo  davvero  di  far  l'enumera- 
zione di  questi  atti,  ma  mi  contento  di  affermare,  che  ne  vanno 
certamente  esclusi  tutti  i  provvedimenti  presi  dal  Governo 
nell'esercizio  della  sua  sorveglianza  sulle  istituzioni  di  bene- 
ficenza. E  come  dubitarne?  Razionalmente  parlando, l'ingerenza 
del  Governo  sulle  amministrazioni  di  beneficenza  non  è  ufficio 
politico,  ma  sociale,  per  cui  l'azione  dello  Stato  coadiuva 
quella  dei  privati  fondatori  nel  sollievo  e  nel  miglioramento 
delle  classi  povere.  Guardando  poi  le  norme  positive  della 
legge,  essa  ha  concesso  il  ricorso  alla  IV*  Sezione  a  riguardo 
di  due  specie  di  provvedimenti,  che  più  di  qualunque  altro 
potrebbero  avvicinarsi  al  carattere  degli  atti  politici.  Voglio 
dire,  alla  erezione  di  nuove  opere  pie  e  alle  riforme  e  sop- 
pressioni delle  già  esistenti.  Anzi,  non  s' è  contentata  di  dare 
il  ricorso  per  illegittimità,  ma  lo  ha  esteso  anche  al  merito  (1). 


--»^iE,5^l■-!^r^"• 


(1)  Citt.  artt.  51  e  81,  Legge  17  luglio  1890. 
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Ciò  premesso,  come  potrebbero  sensatamente  aversi  per  sot- 
tratti al  ricorso  i  provvedimenti  di  semplice  scioglimento  delle 
amministrazioni?  Se  il  legislatore  non  trovò  esercizio  di  poteri 
politici  nel  permettere  o  vietare  nuove  associazioni  o  istitu- 
zioni, nel  sopprimerne  delle  preesistenti,  mentre  la  costituzione 
o  la  soppressione  di  ogni  nuovo  ente  riguarda  l'ordine  pub- 
blico, del  quale  è  responsabile  il  Governo,  come  potrebbe  averla 
trovata  nella  semplice  dissoluzione  della  rappresentanza,  che 
pur  lascia  sussistere  nella  sua  entità  giuridica  il  Corpo  morale? 
La  IV*  Sezione  ebbe  già  occasione  di  riconoscere  la  sua  com- 
petenza a  decidere  su  questa  specie  di  provvedimenti  ;  e  fer- 
mando la  massima  aflermativa,  non  fece  che  interpretare  ret- 
tamente il  pensiero  del  legislatore  (1). 

Queste  ragioni  escludono  a  lume  di  evidenza  il  carattere 
di  atto  preso  nell'esercizio  del  potere  politico  dal  provvedi- 
mento, con  cui  il  Governo  scioglie  l'amministrazione  di  un'opera 
pia;  e  dimostrano  necessariamente,  che  neanche  il  decreto  di 
sospensione  preso  dal  Prefetto  è  una  misura  di  carattere  po- 
litico, nel  senso  in  cui  si  adopera  la  parola  in  questo  argo- 
mento del  ricorso.  Tra  lo  scioglimento  e  la  sospensione  non 
v'  ha  differenza  intrinseca  nella  natura  dell'  atto,  ma  solo  nel- 
r  urgenza,  nelle  modalità  e  nella  precarietà  degli  effetti.  Ciò 
nondimeno  il  provvedimento  di  sospensione  non  può  essere 
impugnato  davanti  alla  IV'  Sezione,  perchè  non  è  definitivo  (2). 


(1)  Cit.  Dee.  IV  Sezione,  24  novembre  1891  (GiuH.  amm.  II,  1,  408). 

(2)  Artt.  24,  Legge  2  giugno  1889  ;  81,  Legge  17  luglio  1890  ;  86  Eegolam, 
amm.  5  febbraio  1891  :  -  ivi.  -  «  Fra  i  provvedimenti  d'urgenza  riservati  al  Gk>- 
verno  dall'articolo  46  della  legge,  è  compresa  la  facoltà  di  sospendere  le  am- 
ministrazioni di  beneficenza,...  finché  sia  adottato  un  provvedimento  definitivo.  » 

Quanto  più  leggo  queste  disposizioni  tanto  meno  so  spiegarmi,  come  il  Lu- 
chini  (qp.  cit.  §§  757,  758)  abbia  affermato,  che  il  decreto  di  sospensione  è  sot- 
tratto alla  competenza  della  IV*  Sezione,  perchè  atto  di  carattere  politico. 
Mentre  quest'affermazione  è  palesemente  insostenibile,  v*è  quella  della  mancanza 
di  carattere  definitivo  del  provvedimento,  che  tronca  senz'altro  la  controversia. 
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SEZIONE  IV. 

RIFORMA     DELLE     OPERE     PIE 
OSSERVAZIONI    PRELBUNARI 

169.  Delle  riforme,  a  cui  possono  andare  soggetti  i  Corpi 
morali,  furono  posti  i  principii  nella  Parte  generale  (1).  Si 
tratta  ora  di  farne  applicazione  alle  Istituzioni  pubbliche  di 
beneficenza. 

Considerando  il  tema  sotto  un  punto  di  vista  puramente 
teorico,  si  dovrebbe  innanzi  tutto  parlare  della  soppressione; 
ma  sebbene  ci  siano  certe  specie  di  riforme,  le  quali  equi- 
valgono a  una  soppressione,  perchè  modificano  qualcuno  degli 
elementi  sostanziali  dell'opera  pia,  pure  nel  linguaggio  giu- 
ridico ormai  adottato,  si  chiamano  anch'esse  con  nome  più 
particolare  trasformazioni,  e  restano  comprese  nella  nozione 
giuridica  della  riforma.  La  ragione  si  è,  che  tali  trasformazioni 
non  sono  mai  cosi  radicali  da  togliere  l' ente  dalla  categoria 
delle  istituzioni  di  beneficenza;  onde  avviene  che  l'opera  pia 
sussista  sempre,  quantunque  sostanzialmente  modificata. 

Può  anche  avvenire,  che  un'opera  pia  si  estingua  per  la 
consummatio  negotii,  se  per  esempio  fu  costituito  un  fondo 
di  soccorso  in  tempo  di  un'epidemia  unicamente  per  assistere 
gli  afflitti  dal  morbo  asiatico.  Anche  può  estinguersi  per  la 
perdita  totale  del  patrimonio:  ma  questi  casi  veramente  ra- 
rissimi non  sembrano  richiedere  speciali  spiegazioni.  Che  se 
il  fine  originario,  quantunque  riputato  perpetuo  dal  fondatore, 
viene  a  mancare,  o  il  patrimonio  non  basta  più  a  conseguirlo, 
si  provvede  con  le  riforme. 

Tutto  dunque  si  riduce  alla  riforma.  E  in  questa  impor- 
tante materia  della  riforma  delle  opere  pie,  il  legislatore  ha 
un  grave  problema  da  risolvere  :  essendo  suo  compito  di  con- 
ciliare il  rispetto  dovuto  alla  volontà  dei  fondatori,  con  le 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  191  a  212. 
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necessità  di  proporzionare  la  pubblica  beneficenza  agli  incre- 
menti del  viver  sociale,  che  progredendo  in  una  con  la  ci- 
viltà variano  commisuratamente  allo  sviluppo  di  questa.  Deve 
rispettare  al  possibile  le  volontà  dei  fondatori,  non  solo  per- 
chè i  principii  del  diritto  civile  consacrati  dalla  legge,  rico- 
noscono all'uomo  entro  certi  limiti  la  potestà  di  dar  legge 
oltre  tomba  alle  proprie  sostanze;  ma  anche  perchè  ogni 
inconsulta  oflFesa  alla  volontà  dei  benefattori  risica  d'isterilire 
le  fonti  della  pubblica  beneficenza,  distogliendone  i  nuovi 
aiuti  della  carità  privata.  Da  altra  parte  è  pur  necessario 
modificare  le  disposizioni  dei  privati  fondatori  a  proporzione 
della  perfettibilità  naturale  del  consorzio  civile.  Invero,  seb- 
bene la  beneficenza,  o  carità  che  dir  si  voglia,  sia  immutabile 
e  perfetta  nei  suoi  pronunziati  filantropici,  pure,  siccome  questi 
contengono  virtualmente  un'infinità  di  applicazioni  diversis* 
sime  e  variabili  a  seconda  dei  tempi,  può  purtroppo  mani- 
festarsi col  volger  dei  secoli  una  tale  collisione  tra  la  volontà 
dei  fondatori,  alienissimi  dal  genio  della  età  moderna,  e  i  bi- 
sogni del  presente,  che  renda  impossibile,  pericoloso  o  inutile 
l'adempiere  esattamente  a  quella  volontà.  Mentre  i  pii  fon- 
datori oramai  ritirati  dal  mondo,  non  conoscono  i  nuovi  bi- 
sogni, né  possono  fare  ciò  che  presumibilmente  farebbero  se 
vivessero  tuttavia;  spetta  al  poter  sovrano  di  prendere  le  parti 
dei  fondatori,  dovunque  una  data  beneficenza,  deposte  le  umili 
vesti  della  carità  privata,  ebbe  pubblica  cittadinanza  e  divenne 
un  istituto  sociale.  Sulla  competenza  di  questo  diritto  e  del 
corrispondente  dovere  nella  Potestà  sovrana  non  e'  è  dubbio, 
né  disputa.  È  solennemente  confermata  dall'autorità  del  di- 
ritto romano  e  del  diritto  canonico,  e  la  storia  ne  fa  aper- 
tissima fede. 

Passata  dalla  Curia  nella  Reggia,  la  potestà  di  riforma  fu 
largamente  usata  nel  periodo  imperiale  romano,  che  concen- 
trando nelle  mani  dell'  imperatore,  Caesar  et  Divics,  il  diritto 
umano  esercitato  dalle  antiche  magistrature,  e  in  buona  parte 
anche  il  divino,  riconobbe  al  solo  imperatore  la  facoltà  di 
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commutare  le  ultime  volontà  dei  defunti  nelle  cause  pie  (1). 
Quindi  passò  nel  potere  ieratico,  nato  dal  connubio  del  periodo 
barbarico  col  medio  evo,  e  fu  allora,  che  le  costituzioni,  il 
Concilio  di  Trento  e  tutta  la  schiera  dei  Canonisti,  ne  inve- 
stirono il  romano  Pontefice,  e  per  esso  i  vescovi  delegati  (2). 
Ritornò  in  mano  del  poter  civile,  quando  la  Chiesa  deposta 
ogni  dittatura  sulle  cose  civili,  dovè  rientrare  nel  santuario; 
e  allora  successe  quella  serie  di  Principi  riformatori,  nella 
quale,  per  non  uscir  dall'  Italia,  basterà  ricordare  Pietro  Leo- 
poldo di  Toscana,  e  Ferdinando  IV  delle  Due  Sicilie.  Segui- 
rono le  riforme  apportate  dalla  rivoluzione  francese  e  dai 
governi,  che  ne  furono  figli  e  durarono  pochi  lustri  fra  noi. 
Restaurati  gli  ordini  politici  antichi  non  cessarono  per  questo 
le  leggi  riformatrici:  e  gli  stessi  Pontefici,  non  tanto  come 
capi  della  Chiesa,  quanto  come  depositari  del  poter  civile  ne- 
gli Stati  della  Santa  Sede,  ne  dettero  l'esempio.  Finché  avvenuti 
ultimamente  i  moti  politici,  che  condussero  all'unificazione 
del  Regno,  vari  provvedimenti  dei  Commissari  o  Luogotenenti, 
0  Dittatori,  quindi  le  leggi  generali  del  1859  e  del  1862  ef- 
fettuarono nuove  riforme,  e  disciplinarono  la  potestà  del  Go- 
verno di  compiere  le  successive. 


(1)  Vedi  il  voi.  I,  nn.  204  e  segg.  Alle  autorità  ivi  citate  si  aggiungano  L.  4, 
D.  de  admin.  rer.  ad  civ.  pertin.  (L,  8)  ;  L.  7  pr,  D.  de  operib,  pubi,  (L,  10)  ;  L.  13 j  §  1, 
D.de  pollicU,  (L,  12). 

(2)  Costit.  V.  Quia  continqit ;  CìemeniìHj  De  religtosìs  domih.;  Concil.  Trident. 
Sess.  Xn,  de  Re  formai.  Gap.  VI,  De  Commutai,  ultim.  volunt.  ;  Stryckio,  op.cit.loc.  cit.  ; 
Marta,  De  iurisd,  pars  IV,  cap.  74,  n.  5  ;  Moneta,  De  Conimut.  ult.  volunt.  cap.  Ili 
per  tot.;  Barbosa,  CoU^ct.  doctor.  in  Concil.  Triih;  Molines,  Decìsi^nes,  dee.  1041  ; 
e  Tract.  2,  disp.  240,  n.  4;  Covarruvias,  Quaest.  praclic.  lib.  Ili,  cap.  6,  n.  7  ; 
Lugo,  Disput.  24,  sect.  13,  n.  307  ;  Sanchez,  Concilia,  lib.  IV,  cap.  2,  dub.  I,  n.  1  ; 
Larrea,  Allegai.  115,  n.  33',  Azorius,  lust,  moral.  tona.  I,  lib.  6,  cap.  1,  quaest.  4; 
Amostazo,  op.  cit.  lib.  I,  cap.  XIV,  De  commut,  piar,  volunt,  n.  1  -  ivi  -  «  Commu- 
«  tatio  ultimarum  voluntatum  quantumvis  piarum,  nec  iuri  divino,  nec  na- 
«  turali  adversatur  ;  nain  licet  conforide  illis  iuribus  videatur,  ut  ultimae 
«  voluntates  obser ventar,...  attamen  non  contrarìatur  si  causa  sussistente 
«  commutentur...  Quare  Princeps  supremus  poterit,  quando  ratio  id  petierìt, 
«  ultimas  voluntates  in  alias  causas  permutare.  • 

QiOKOi  —  La  Dottrina  delle  Persone  yiun'diche.  —  Voi.  V.  21 
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È  l'applicazione  del  principio,  è  l'estensione  e  sono  i  con- 
fini di  questa  potestà,  che  sollevano  le  controversie.  Sulle 
quali  si  ebbero  grandi  discussioni  nella  preparazione  della 
legge  vigente,  con  cui  fu  soddisfatto  al  desiderio  di  disposi- 
zioni più  efficaci  e  più  larghe  in  questa  materia.  Esaminia- 
mole dunque,  distinguendo  partitamente: 

la  riforma  del  fine, 

la  riforma  dell'amministrazione,  o  degli  Statuti  organici 
e  dei  Regolamenti, 

le  sanzioni  dirette  ad  assicurare  l'osservanza  della  legge. 

§1- 

Riforma  del  fine  o  trasfcn^mazione, 

I. 

170.  Nozione  e  specie.  Trasformazione  a  senso  di  legge  è 
sostituzione  di  un  fine  di  beneficenza  ad  un  altro  fine  di  bene- 
ficenza. A  senso  di  logica  è  abolizione  dell'antica  opera  pia, 
e  sostituzione  di  un  nuovo  ente  di  beneficenza:  perchè  il  fine 
essendo  l'elemento  integrante  e  più  caratteristico  dell'ente 
morale,  ogni  commutazione  di  esso  importa  mutamento  del- 
l'ente. Tuttavia  la  denominazione  della  legge  non  manca  di 
ragione  :  perchè  rivela,  che  nulla  viene  distratto  dalla  bene- 
ficenza: nulla  confiscato  o  rubato  ai  poveri  con  la  commuta- 
zione del  fine.  Quando  un'opera  pia  con  l'andar  del  tempo 
decade,  ovvero  diviene  inutile  o  impossibile,  se  ne  fa  la  trasfor- 
mazione, in  modo  da  rivolgerla  sempre  a  un  fine  cari  tati  voj 
si  procura  sostituirle  un  indirizzo  nuovo,  che  per  utilità  su- 
peri o  almeno  ragguagli  il  precedente  quale  era  nell'origine: 
restando  sempre  nel  campo  della  beneficenza  (1). 

Anzi,  non  solamente  il  legislatore  conserva  ai  poveri  il 
patrimonio  che  prima  avevano  ;  ma  attribuisce  ad  essi  anche 

(1)  Con  Tarticolo  JOO  della  legge  17  luglio  1890  si  è  anzi  posto  fine  al- 
l'inversione delle  opere  pie  siciliane  in  prò  dei  danneggiati  politici. 
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una  parte  dei  beni  già  destinati  alla  beneficenza  spirituale, 
o  almeno  ad  intenti,  che  rigorosamente  non  si  potrebbero 
dire  caritativi.  E  ciò  fa  in  due  modi;  o  col  ritenere  opera 
di  beneficenza  e  trasformare  ipso  iure  tre  categorie  di  isti- 
tuti, che  ha  enumerate  nell'articolo  90  :  o  coU'equi parare  alle 
istituzioni  di  beneficenza  e  sottoporre  al  trattamento  che  que- 
ste hanno  in  tema  di  trasformazione  altre  classi  di  istituzioni, 
enunciate  nell'articolo  91. 

Di  qui  nasce  una  distinzione  fondamentale  in  suhiecta  ma- 
teria: fra  la  trasformazione  secondo  l'articolo  70,  che  ri- 
guarda le  vere  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza:  e  la  tra- 
sformazione secondo  gli  articoli  90  e  91,  che  equipara  alle 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza,  ed  assoggetta  al  tratta- 
mento dell'articolo  70,  istituzioni,  lasciti  o  legati,  che  non 
sempre,  né  rigorosamente  sono  di  beneficenza,  né  sempre  sono 
enti  morali. 

La  potestà  di  riformare  il  fine  spetta  al  Potere  sovrano  le- 
gislativo. Ma  la  legge  ne  ha  fatta  delegazione  al  Potere  ese- 
cutivo, che  lo  esercita  per  Decreto  reale.  Fanno  forse  eccezione 
gli  istituti  enunciati  nell'  articolo  90,  perchè  la  trasformazione 
ne  avviene  ope  legisy  e  resta  al  Decreto  reale  il  solo  ufficio 
di  designare  la  nuova  destinazione  delle  rendite. 

n. 

171.  Trasformazione  secondo  l'  articolo  70.  Questa  prima 
specie  di  trasformazione  non  è  altro,  che  la  commutazione  del 
fine,  a  cui  restano  sottoposte  sotto  le  condizioni  volute  dalla 
legge  tutte  le  opere  pie  vere  e  proprie:  vale  a  dire,  le  isti- 
tuzioni pubbliche  di  beneficenza  definite  dall'  articolo  1  della 
legge;  non  escluse  quelle  amministrate  dal  Demanio,  dal  Fondo 
per  il  Culto  0  dagli  Economati  generali  dei  benefizi  vacanti 
per  effetto  delle  leggi  di  soppressione  delle  corporazioni  re- 
ligiose e  di  liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico  (1). 


(1)  Artt.  70,  87  Legge. 
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Tre  sono  i  casi.,  nel  concorso  di  qualcuno  dei  quali  la  legge 
autorizza  il  governo  a  decretare  la  trasformazione: 

il  fine  mancato,  il  fine  non  più  corrispondente  a  un  in- 
teresse della  pubblica  beneficenza,  il  fine  superfluo. 

a)  Fine  mancato.  Nessuna  diflBcoltà  può  nascere  su  questo 
caso.  Comprende  ognuno,  che  se  il  fine  originario  di  un'isti- 
tuzione non  può  essere  più  conseguito,  l'istituzione  diviene  un 
istrumento  inutile  della  pubblica  beneficenza.  Ma  l'impossi- 
bilità deve  intendersi  non  tanto  in  senso  assoluto,  quanto  an- 
che relativo  ai  mezzi,  di  cui  dispone  l'opera  pia;  e  chi  volesse 
coartare  la  portata  della  disposizione  alla  sola  impossibilità 
assoluta  anderebbe  contro  lo  spirito  della  legge.  Di  un'isti- 
tuzione per  redimere  i  captivi,  per  sanare  i  lebbrosi  o  gli 
appestati,  per  assistere  i  condannati  a  morte,  manca  la  ma- 
teria, oggi  che  in  Italia  non  si  temono  più  incursioni  bar- 
bariche, né  lebbre,  né  pesti,  né  si  erigono  patiboli  :  ma  anche 
una  borsa  di  studio,  un  ricovero  di  vecchi,  quando  per  penuria 
di  rendite  e  di  mezzi  acconci,  non  servono  né  al  manteni- 
mento agli  studi,  né  al  ricetto  della  decrepitezza,  diventano 
opere  che  falliscono  al  preteso  intento;  e,  se  non  l'idea,  certo 
la  pratica  di  siffatte  beneficenze  diviene  ugualmente  impos- 
sibile. Siccome  poi  nell'applicazione  dell'articolo  70  il  Go- 
verno gode  sempre  ampia  latitudine  di  arbitrio  discrezionale, 
poco  importa,  se  invece  della  trasformazione  del  fine  il  Go- 
verno preferirà  ricorrere  a  concentramenti,  a  raggruppa- 
menti. Resta  sempre  vero,  che  la  trasformazione  é  autorizzata 
dalla  legge,  e  inclusa  nel  concetto  generico  della  sopravvenuta 
impossibilità  di  raggiungere  il  fine.  Anche  sotto  l'impero  della 
legge  3  agosto  1862,  l'articolo  23  autorizzava  la  riforma  per 
fine  mancato:  e  la  giurisprudenza  ritenne,  che  ai  sensi  di  tale 
articolo  fosse  legittimo  e  opportuno  promuovere  la  riforma 
di  un'  opera  pia,  che  stremato  il  patrimonio  non  fosse  più  in 
grado  di  soddisfare  al  suo  fine  (1). 

(1)  Luchini,  op.  cit.  §  1017  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  7  marzo  1871  {Leggey 
71    2,  212). 
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172.  b)  Fine  non  corrispo?idente  a  un  interesse  della  pub- 
blica beneficenza.  Questa  causa  di  riforma  non  era  ammessa 
dalla  legge  del  1862j  e  fu  però  intorno  ad  essa,  che  si  su- 
scitarono le  controversie  più  vive.  Finché  il  fine  può  essere 
adempito,  dicevano  gli  avversari  dell'innovazione,  i  beni  ap- 
partengono all'ente,  e  lo  Stato  non  può  metterci  le  mani  per 
volgergli  ad  altri  scopi,  sotto  pretesto  che  il  fine  sia  poco 
utile  od  invecchiato;  nel  modo  stesso,  che  non  gli  è  lecito  di 
spogliare  i  singoli  cittadini,  perchè  vecchi  o  malaticci.  Av- 
vegnaché lo  Stato  non  crea,  come  volgarmente  si  crede,  gli 
enti  morali:  non  fa  che  riconoscerli,  cosa  assai  diversa  dal 
creare.  Lo  Stato  può  certo  concedere  o  rifiutare  l'erezione 
in  Corpo  morale,  secondochè  il  fine  è  lecito,  o  più  o  meno 
utile,  e  i  beni  legati  sufflcenti  ad  attuarlo;  ma  quando  lo  ha 
riconosciuto,  non  può  sostituire  un  fine  diverso;  perchè  cosi 
facendo  non  procederebbe  alla  riforma  dell'  ente,  ma  all'  an- 
nullamento di  esso.  Ora,  come  non  si  concede  allo  Stato  l' ius 
ritae  et  necis  sui  singoli,  cosi  nemmeno  gli  si  può  ricono- 
scere sulle  opere  pie.  Né  sì  può  invocare,  soggiungevano,  la 
massima,  che  il  fine  giustifica  i  mezzi,  laddove  non  si  discute 
dei  mezzi,  ma  del  fine  stesso:  né  riesce  più  a  proposito  l'esem- 
pio di  quanto  fecero,  pontefici  e  vescovi,  quando  commutarono 
le  volontà  dei  defunti.  Sarebbe  lo  stesso  che  seguire  un  cat- 
tivo esempio,  e  camminare  sulle  orme  del  governo  teocratico, 
che  fu  la  forma  più  assoluta  del  dispotismo. 

Ma  i  fautori  della  riforma  non  si  davano  per  vinti.  Se  il 
diritto  dello  Stato,  opponevano,  deve  arrestarsi  davanti  alla 
constans  et  perpetua  voluntas  dei  fondatori,  il  rispetto  a 
C[uesta  volontà  non  può  andar  tant' oltre  da  mantenere  isti- 
tuzioni decrepite  e  fatte  inutili,  e  forse  anche  dannose.  E 
anzi  da  presumere,  che  la  volontà  stessa  dei  fondatori  si  sa- 
rebbe mutata,  se  fossero  rimasti  in  vita,  e  avessero  avuto 
sott' occhio  gli  incrementi  che  rendevano  oramai  inutili  le 
loro  istituzioni.  E  lo  spirito,  non  la  lettera  delle  disposizioni 
che  deve  osservarsi;  e  lo  spirito  è  di  generale  utilità.  Ricor- 
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davano  la •  legislazione,  che  consentiva  la  inversione  in  meglio 
del  lascito  fatto  dal  privato  cittadino  alla  repubblica;  e  per- 
fino la  canonica  che  sulle  orme  del  Tridentino,  opera  non 
certo  sovversiva,  dava  all'  autorità  ecclesiastica  la  potestà  di 
commutare  le  pie  volontà  dei  defunti,  non  soltanto  per  ne- 
cessitày  ma  ben  anche  per  ziillifày  pietà,  comodo  e  minore 
incomodo  {\).  In  fine,  citavano  gli  esempi  di  quei  legislatori 
filosofi  che  sebbene  non  amanti  di  novità  inconsulte  o  perico- 
lose, pure  non  si  ristettero  dal  sanzionare  la  inversione  delle 
opere  di  beneficenza  e  anche  di  culto,  adattandole  al  genio  dei 
tempi.  Tanto  i  laici  e  gli  ecclesiastici  legislatori  furono  fino 
ad  oggi  lontani  dall'austero  rigore  dei  conservatori  esage- 
rati, che  vorrebbero  ad  ogni  costo  cristallizzate  le  volontà 
dei  defunti  !  E  non  è  a  tacere,  che  sanzionando  questa  facoltà 
di  inversione  non  si  vuole  tenere  assolutamente  in  niun  conto 
quella  volontà;  anzi  si  esige,  che  siano  tenute  presenti  le  ta- 
vole di  fondazione,  onde  allontanarsene  il  meno  possibile;  e 
a  riparo  degli  abusi  si  concede,  oltre  i  pareri  dei  corpi  lo- 
cali e  degli  interessati,  il  ricorso  a  un  giudice  imparziale  e 
supremo,  cioè  al  Consiglio  di  Stato. 

Ho  già  esposte  più  volte  le  mie  idee:  e  ripeto,  che  il  di- 
ritto di  riforma  non  può  contrastarsi  all'autorità  pubblica 
neanche  nell'  eventualità,  che  per  mutate  condizioni  di  tempi 
certe  opere  pie  vengano  a  fallire  al  finale  intento  di  uti- 
lità generale.  I  bisogni  variano  da  secolo  a  secolo,  e  molte 
istituzioni  sostanzialmente  buone  in  uno  stato  di  cultura  e 
di  social  convivenza  meno  progredito,  non  sono  più  in  grado 
di  contentare  i  bisogni  del  secolo  XIX  o  del  XX;  i  quali 
non  possono  meglio  appagarsi  delle  elemosine  all'antica  in 


(1)  Anche  la  dottrina  del  gius  comune  l'ammetteva,  come  insegna  \o 
Strykio  al  luogo  citato:  cap.  3:  *  De  caims  in  specie^  quae  commutcU,  mortuorum 
*  indich  in  Principe  suadente  Prima  est  necessitas...  publica  utili tas,  quae  tamen 
<  excellens  esse  debet...  nimia  honorum  abundantia...  nimia  ecclesiae  vel  reipu- 
«  blicae  incommoditas.  » 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO   II.    SEZIONE   IV.  327 

beneficenza,  che  degli  ordini  baroneschi,  feudali,  o  teocratici 
in  polizia  statuale.  Gli  stessi  trovati  materiali,  che  di  lor 
natura  paiono  più  alieni  dagli  interessi  caritativi,  sono  di 
gran  momento  per  i  progressi  e  i  trionfi  della  beneficenza: 
onde  avviene,  che  gli  istituti  moderni  superano  gli  antichi 
non  già  per  aumento  di  buon  volere  e  di  zelo  nei  benefat- 
tori, ma  per  acquisto  di  senno  e  di  spedienti  nel  benefizio. 
Se  cosi  è,  e  ninno  potrebbe  sensatamente  negarlo,  l'immu- 
tabilità sarebbe  un'  ingiuria  ai  pii  fondatori,  che  non  vollero 
certamente  mantenere  con  scapito  generale  istituzioni  inutili, 
o  poco  utili;  né  merita  biasimo  il  legislatore,  quando  con  l'ar- 
ticolo 70  ha  sottoposto  a  trasformazione  le  opere  pie,  il  fine 
delle  quali  non  corrisponde  più  all'  interesse  pubblico,  o  per 
dir  più  preciso,  non  rende  quell'utilità,  che  in  oggi  la  so- 
cietà ha  diritto  di  attendersi  dalla  beneficenza.  Forse  la  for- 
mula adottata  dalla  legge  poteva  essere  più  concreta,  e  meglio 
precisare  il  pensiero,  da  cui  fu  informata;  poiché  i  termini 
generici  e  indefiniti  dell'articolo  70,  non  accompagnati  da 
schiarimenti  né  da  indicazioni  specifiche,  lasciano  aperto  il 
campo  a  criterii  un  po' troppo  svariati  di  applicazione.  Come 
giudicare,  se  il  fine  di  una  istituzione  non  corrisponda  più  a 
un  interesse  della  pubblica  beneficenza,  senza  ricorrere  a  cri- 
teri che  dipendono  dalle  opinioni,  di  chi  deve  fare  le  proposte? 
E  siccome  le  opinioni  sono  diverse,  può  seguirne  tale  varietà 
di  apprezzamenti,  che  qua  si  abbia  a  veder  mantenuta  una 
specie  di  istituzione,  che  altrove  sarà  condannata  a  trasfor- 
mazione. Il  simile  dicasi  nel  determinare  quale  sia  il  fine, 
che  meglio  dell'antico  corrisponda  a  un  interesse  attuale  e 
durevole  della  pubblica  beneficenza.  Tuttavia  a  difesa  della 
legge  non  è  fuori  di  proposito  osservare,  che  la  varietà  stessa 
degli  usi  e  dei  bisogni  locali  giustifica  una  certa  diversità 
nell'applicazione  dei  principii;  onde  è  che  le  autorità  locali, 
migliori  conoscitrici  di  quegli  usi  e  di  quei  bisogni,  sono  in 
tale  applicazione  giudici  assai  adatti  a  proporzionare  la  legge 
ai  fatti,  e  una  certa  latitudine  di  arbitrio  nell'applicazione 
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giova  più  che  la  rigidità  della  formula  legislativa.  Aggiungasi, 
che  il  ricorso  al  Consiglio  di  Stato  può  temperare  gli  arbitrii, 
quando  appariscano  evidentemente  eccessivi  e  contrari  allo 
spirito  della  disposizione. 

173.  e)  Fine  superfluo,  perchè  siasi  al  medesimo  in  altro 
modo  pieìiamente  e  stabilmente  provveduto.  Ricorrono  a 
questo  proposito  le  medesime  osservazioni,  ed  è  per  ciò  che 
una  più  accurata  analisi  del  dettato  legislativo,  pur  qui  vago 
0  indefinito,  sarebbe  inopportuna.  Evidentemente  la  superfluità 
del  fine  è  un  concetto  già  incluso  nella  formula  precedente, 
perchè  un  fine  conseguito  con  altri  mezzi,  non  risponde  più 
a  un  interesse  della  pubblica  beneficenza:  onde  si  può  dire 
senza  esagerazione,  che  tale  specifica  determinazione  non  era 
necessaria. 

Del  resto,  tanto  con  questa  formula,  quanto  con  la  prece- 
dente, la  legge  attuale  ha  fatta  una  radicale  innovazione  alla 
legge  del  1862,  che  nell'articolo  23  autorizzava  la  trasfor- 
mazione sostanziale  unicamente  per  la  sopravvenuta  impos- 
sibilità di  raggiungere  il  fine  dell'istituzione.  Ed  è  in  questa 
innovazione,  che  si  concentra  l'importanza  della  disposizione 
novativa,  e  il  progresso  compiuto  dalla  legge  vigente  a  petto 
deiranteriore,  la  quale  per  timidità  e  soverchio  ritegno  non 
raggiunse  gli  intenti  riformativi,  che  forse  erano  in  desiderio 
di  chi  la  promulgò. 

174.  d)  Effetti  della  trasformazione.  La  trasformazione 
tocca  l'essenza  della  istituzione,  ne  muta  il  fine,  e  all'antico 
sostituisce  un  fine  nuovo,  ma  sempre  nell'ordine  delle  bene- 
ficenze. «  La  trasformazione,  dice  l' articolo  70,  deve  esser 
«  fatta  in  modo,  che  allontanandosi  il  meno  possibile  dalla 
«  intenzione  dei  fondatori,  risponda  a  un  interesse  attuale  e 
«  durevole  della  beneficenza  nelle  province,  nei  comuni,  o  nelle 
«  frazioni  di  essa,  a  cui  V  istituzione  era  destinata.  »  Sorge 
dunque  un  nuovo  ente  con  fine  specificamente  diverso,  ma 
genericamente  analogo  per  quanto  è  possibile  al  preesistente: 
e  la  nuova  opera  pia  rappresenta  nell'ordine  degli  enti  morali 
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il  successore  in  universum  ius  della  precedente.  Ne  prendo 
il  patrimonio,  e  ne  assume  le  obbligazioni  attive  e  passive. 

Nel  resto  il  concetto  dominatore  è  il  rispetto  alla  volontà 
del  fondatore,  compatibilmente  con  gli  interessi  pubblici.  Ri- 
spetto, tanto  in  riguardo  alla  natura  della  beneficenza  sosti- 
tuita, quanto  in  considerazione  delle  popolazioni  chiamate  a 
goderne.  Su  tal  proposito  la  legge  vigente  rispecchia  il  di- 
ritto antico  (1)  e  la  legge  del  1862  (2),  che  pur  volevano  la 
riforma  effettuata  in  modo  da  allontanarsi  il  meno  possibile 
dalla  volontà  dei  fondatori.  E  tanto  nell'una,  che  nell'altra 
legge,  è  libero  nel  campo  della  convenienza  l'apprezzamento 
discrezionale  dal  potere  deputato  a  decretare  la  riforma; 
laonde  consigli  più  che  precetti  sono  le  disposizioni  regola- 
mentari, che  inculcano  lo  intento  della  riforma  e  la  riparti- 
zione delle  beneficenze  (3).  Solo  è  prescritto  il  coordinamento 
delle  elemosine,  quando  le  istituzioni,  che  aveano  altro  carat- 
tere, vengano  trasformate,  cosa  non  consigliabile,  in  elemo- 
siniere (4). 

175.  e)  Procedimento.  Nella  dottrina  canonica  molto  si 
disputò,  se  il  diritto  di  riforma  fosse  riservato  al  Papa,  o 
j>otesse  esercitarsi  dai  Vescovi;  ma  anche  quei  canonisti,  che 
ammisero  il  diritto  dei  vescovi  quali  delegati  della  Sedia 
Apostolica,  vollero  che  l'esecuzione  fosse  preceduta  da  un 
procedimento  di  informazioni,  ut  summarie  et  extra iudicia- 
liter  cognoscanty  nihil  in  precibus  tacita  va^itate  r^el  sug- 
gesta  falsitate  fuisse  narratum  (5).  Questa  dottrina  fu  con- 
fermata  dal   Concilio   Tridentino,  e   divenne    regola  juris^ 


(1)  Amostazo,  op.  di.,  loc.  cU.  n.  42.  «  Denique  curet  Episcopus,  ut  quando 
■  aliqua  commutatio  facienda  est,  quantum  fieri  valeat,  observetur  voluntas 

testatoris:  nam  si  Missae  aut  eleemosinae  fuerint,  in  id  fiat  commutatio,  si 
possibile  est.  » 

(2)  Art.  23,  Legge  3  agosto  1862. 

(3)  Artt.  99  e  104  Regolam  amm. 

(4)  Artt.  70  ult.  capoverso  e  55  Legge. 

(5)  Amostazo,  op.  cit,,  loc.  cit.  cap.  XIV  per  tot. 
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dovunque  l'autorità  del  Concilio  fu  riconosciuta.  Nei  paesi 
invece  dove  prevalse  l'autorità  del  poter  civile,  il  diritto  di 
riforma  fu,  come  presso  i  Romani,  riservato  al  Supremo  Im- 
perante, che  vi  provvedeva  su  domande  d'ufficio,  assunte  le 
necessarie  informazioni.  E  il  Poter  Sovrano  delegò  talvolta 
l'esercizio  di  questa  prerogativa  ad  autorità  inferiori;  come 
nei  paesi  a  sistema  parlamentare,  il  poter  legislativo  lo  de- 
legò in  massima  parte  all'esecutivo. 

Analoghe  disposizioni  si  trovano  nelle  nostre  leggi.  Quella 
del  3  agosto  1862  richiedeva  l'iniziativa  delle  rappresentanze 
comunali  o  provinciali,  il  voto  della  deputazione  provinciale 
e  il  parere  affermativo  del  Consiglio  di  Stato,  affinchè  il  de- 
creto reale  sanzionasse  una  riforma  (l).  Per  la  legge  vigente 
le  riforme  si  iniziano  su  proposta  o  d'ufficio;  si  sanzionano 
per  Decreto  reale;  sono  accompagnate  dai  pareri  dei  Corpi 
consultivi,  ma  non  è  necessario  che  il  voto  del  Consiglio  di 
Stato  sia  favorevole.  In  sostituzione  di  questa  guarentigia,  v'è 
il  ricorso  alla  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato. 

Prima  di  parlare  di  questo  procedimento  avvertirò,  che  esso 
è  comune  a  tutte  le  riforme,  cioè  alle  trasformazioni,  ai  con- 
centramenti, ai  raggruppamenti,  alle  revisioni  degli  Statuti: 
e  però  non  solo  ne  parlerò,  qui  una  volta  per  sempre,  ma 
citerò  anche  la  giurisprudenza,  che  si  è  applicata  ai  concen- 
tramenti, 0  ad  altra  specie  di  riforme. 

Cominciando  dalla  riforma  promossa  dalle  proposte  locali, 
sono  le  amministrazioni  interessate,  le  Congregazioni  dì  Ca- 
rità, i  Consigli  Comunali  e  i  Provinciali,  secondo  le  distinzioni 
dell'articolo  62  della  legge,  che  hanno  questo  diritto  d'inizia- 
tiva. Le  proposte  sono  presentate  al  Prefetto,  insieme  con 
documenti  prescritti  dal  Regolamento,  e  col  voto  dei  Consigli 
comunali,  quando  non  siano  essi  medesimi  i  proponenti,  o  del 
Consiglio  provinciale,  se  l'istituzione  concerne  più  Comuni: 
vengono  quindi   pubblicate,  osservando  le  prescrizioni  degli 

(1)  Art.  28,  Legge  3  agosto  1862. 


Digitized  by  VjOOQIC 


PJPV"i."'W 


•  TITOLO   I.    CAPITOLO    U.    SEZIONE    IV.  331 

articoli  34  e  68,  affinchè  gli  interessati  possano  fare  le  os- 
servazioni adesive,  modificative  o  contrarie,  che  debbono  subito 
essere  comunicate  alle  amministrazioni  proponenti  (1):  sulle 
proposte  e  sulle  osservazioni  dà  parere  la  Giunta  ammini- 
strativa della  Provincia  o  delle  Province  interessate:  quindi 
gli  atti  sono  trasmessi  al  Governo,  che  richiede  il  parere  del 
Consiglio  di  Stato,  e  poi-  sottopone  il  provvedimento  alla  san- 
zione reale.  Nel  che  il  Governo,  sebbene  libero  di  adottare, 
come  di  non  adottare  i  pareri,  non  può  dispensarsi  dal  richie- 
derli, né,  prima  di  chiedere  il  voto  del  Consiglio  di  Stato, 
può  omettere  di  comunicare  alle  amministrazioni  e  alle  au- 
torità interessate  le  modificazioni,  che  intende  fare  alle  pro- 
poste (2). 

Come  ben  si  vede,  il  diritto  di  iniziativa  spetta  dunque 
all'Amministrazione  interessata,  alla  Congregazione  di  carità, 
al  Comune  o  ai  Comuni  dove  si  estende  la  beneficenza;  il 
diritto  di  voto  spetta  sempre  ai  Comuni,  e  talora  ai  Consigli 
provinciali;  sempre  alle  Giunte  provinciali  e  al  Consiglio  di 
Stato.  V'ha  incertezza  nel  determinare,  se  i  voti  delle  autorità 
sopraindicate  debbano  essere  portate  a  notizia  delle  ammini- 
strazioni proponenti,  e  se  la  richiesta  del  voto  sia  imposta 
sotto  pena  di  nullità.  La  IV*  Sezione  ha  finora  risposto  ne- 
gativamente al  primo,  affermativamente  al  secondo  quesito  (3). 
Ha  pure  ritenuto  (4),  che  la  mancanza  di  comunicazione  alla 
Opera  pia  interessata  della  proposta  fatta  d'iniziativa  dalla 
Congregazione  di  carità,  non  produce  nullità  (5). 


(1)  Artt.  62,  Legge:  102  e  103  Regolam.  amm. 

(2)  Art.  69,  Legge. 

(8)  Dee.  11  agosto  1892  {Gimt.  amm.  92,  1,  397);  7  gennaio  1893  (m,  93,  1,  7); 
23  febbraio  1893  {ivi,  93,  1,  118). 

(4)  Cit.  dee.  11  agosto  1892,  e  28  febbraio  1894  {Giusi,  amm.  94,  1,  87). 

(5)  Il  Luchini,  op.  cit.  §  931  critica  questa  massima,  e  trova  strano  che 
r Amministrazione  interessata  possa  non  aver  notizia  di  una  proposta  che  la 
riguarda.  Ma  la  critica  sarebbe  meglio  rivolta  alla  Legge  e  al  Regolamento, 
che  avrebbero  dovuto  prescrivere  questa  formalità,  mentre  ne  imponevano 
altre  meno  importanti.  Le  nullità  non  si  possono  basare  sopra  argomenti,  che 


Digitized  by  VjOOQIC 


332  PARTE   SPECIALE  -  TRATTATO   III.    LIBRO    I. 

176.  In  secondo  luogo  e  suppletivamente  il  procedimento 
viene  iniziato  di  ufficio  dal  Prefetto,  quando  le  amministra- 
zioni, 0  le  autorità  interessate  trascurino  di  farlo.  Perciò  il 
Prefetto  assegna  loro  un  termine  da  uno  a  tre  mesi,  e  quindi 
provvede.  Il  che  può  fare  anche  per  proseguire  un  procedi- 
mento iniziato  a  istanza  di  esse,  e  poi  abbandonato  o  ritar- 
dato (1).  In  questo  caso,  le  proposte  del  Prefetto  debbono  es- 
sere comunicate  alle  amministrazioni  interessate,  alle  Giunte 
provinciali,  ai  Sindaci  e  ai  Presidenti  delle  deputazioni  pro- 
vinciali interessate:  e  della  comunicazione  deve  esser  dato 
pubblico  avviso:  attendendo  per  un  mese  le  osservazioni  che 
possono  esser  fatte  (2).  11  che  essendo  imperativo  e  sostanziale, 
deve  essere  adempiuto  a  pena  di  nullità. 

177.  Emanato  il  Decreto  reale,  che  ordina  il  concentra- 
mento, lo  stadio  amministrativo  è  compiuto.  Segue  il  giudizio 
contenzioso,  se  l'amministrazione,  o  gli  interessati  producono 
ricorso  alla  W  Sezione,  che  ne  giudica  a  norma  dell'  arti- 
colo 81.  ^^ale  a  dire  a  termini  abbreviati,  con  effetto  sospen- 
sivo e  con  indagine  di  merito  (3). 

Questo  ricorso  ripara  opportunamente  alla  libertà  data  al 
Governo  di  non  adottare  il  parere  del  Consiglio  di  Stato; 
perchè  estendendosi  al  merito  può  dare  uniformità  d'indirizzo 
alle  riforme,  e  render  meno  sensibile  la  latitudine  di  apprez- 
zamento lasciata  al  potere  Governativo.  Se  n'ò  fatto  fin  ora 
uso  abbastanza  largo  nei  concentramenti;  minimo  nelle  tra- 
sformazioni. Vediamolo  nei  suoi  particolari. 

E  innanzi  tutto  la  facoltà  di  ricorrere  ò  attribuita  alle 
rappresentanze  delle  istituzioni,  ai  componenti  di  esse  quando 


non  trovano  conforto  nella  legge.  E  se  vero  è,  che  la  notizia  della  proposta 
da  parte  dell'interessato  sembra  cosa  essenziale,  non  è  men  vero  che  bene  o 
male  ci  provvede  la  pubblicazione. 

(1)  Artt.  io6j  63  Legge. 

(2)  Artt.  69  Legge  :  108  Regolam. 

(3)  Art.  81  capoversi  2  e  3,  Legge. 
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sono  disciolte,  agli  oblatori,  e  generalmente  agli  interessati: 
in  fine  ai  Consigli  comunali  e  provinciali  con  deliberazione 
delle  rispettive  maggioranze,  e  limitatamente  agli  istituti  che 
concernono  gli  abitanti  del  Comune  o  di  una  parte  di  esso, 
ovvero  la  Provincia  o  più  del  terzo  dei  Comuni  che  la  com- 
pongono. Facoltà,  di  cui  godono,  secondo  il  già  noto  principio 
generale,  elettivamente  con  l'altra  del  ricorso  al  Re  in  sedo 
straordinaria;  ma  con  la  differenza,  che  questo  non  è  sotto- 
posto a  termine  alcuno,  non  investe  mai  il  merito,  né  ha  ef- 
fetto sospensivo. 

Il  termine  entro  il  quale  deve  essere  proposto  il  ricorso 
alla  IV  Sezione  è  di  30  giorni  :  ciò  perchè  l'ultimo  capoverso 
dell'articolo  81  riduce  a  metà  i  termini  per  la  produzione  e 
la  discussione  del  ricorso,  fissati  dalla  legge  organica  del 
Consiglio  di  Stato.  Dal  che  la  IV*  Sezione  ha  ragionevolmente 
dedotto,  che  tutti  i  termini  della  procedura,  non  quello  soltanto 
per  il  deposito,  sono  abbreviati  della  metà  (I). 

Il  termine  decorre  dalla  notificazione  del  provvedimento, 
secondo  le  regole  stabilite  dalla  legge  sul  Consiglio  di  Stato 
e  dal  Regolamento  di  procedura  per  la  IV'  Sezione:  e  siccome 
i  decreti  di  riforma  si  pubblicano  nella  Gazzetta  Ufficialey 
cosi  è  dalla  data  di  tale  pubblicazione,  che  decorre  il  termino 
per  gli  interessati,  siano  particolari,  siano  Consigli  comunali 
o  Provinciali,  che  non  ne  ebbero  notificazione  personale  (2). 

Da  ultimo,  ripeto,  che  il  ricorso  può  oltre  l'illegalità,  l'in- 
competenza e  l'eccesso  di  potere,  investire  anche  il  merito; 
ed  ha  effetto  sospensivo,  contro  le  regole  generali  che  il  ri- 
corso non  sospende  l'esecuzione  del  provvedimento  impugnato, 
senza  una  decisione  esplicita  di  sospensione. 


(1)  Dece.  16  febbraio  e  27  aprile  1894  {Qiust.  amm.  91,  1,  pagg.  59  e  174). 

(2)  Art.  2,  Regolamento  di  procedura  per  la  IV®  Sezione  del  Cons.  di  Stato 
17  ottobre  1889. 
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III. 

178.  Trasformazione  secondo  gli  articoli  90  e  91.  Con 
gli  articoli  90  e  91  la  legge  ha  equiparato  alle  istituzioni 
di  beneficenza  certi  enti  morali  o  collettivi,  che  non  sempre 
costituiscono  opere  pie,  e  gli  ha  sottoposti  a  trasformazione. 
Ma  con  questa  differenza,  che  ha  ritenuto  opere  pie  le  tre 
classi  di  enti  enunciate  nell'articolo  90,  e  ne  ha  imposta  essa 
medesima  la  trasformazione.  Ha  equiparato  alle  opere  pie  le 
altre  tre  classi  annoverate  nell'articolo  91,  e  ha  rilasciato 
alle  comuni  regole  l'applicazione  dell'articolo  70. 

Comunque,  è  una  divagazione  della  legge  verso  enti,  che 
non  costituirebbero  il  campo  proprio  delle  sue  disposizioni  : 
è  un  allontanamento  da  quei  principii  fondamentali,  che  ser- 
vono di  base  alla  trasformazione  ordinaria,  giacché  dovendo 
rivolgere  a  beneficenza  filantropica  la  beneficenza  spirituale, 
ovvero  istituti  sottoposti  a  leggi  speciali,  non  rispetta  la  vo- 
lontà dei  fondatori  nemmeno  conservando  l' analogia  dello 
scopo. 

Non  bisogna  dunque  stupirsi,  se  durante  i  lavori  prepara- 
torii  la  proposta  del  Governo  incontrò  opposizioni  serie  tanto 
dal  lato  intrinseco  della  giustizia,  quanto  da  quello  del  modo 
con  cui  veniva  concretata,  essendo  apparsa  misura  fuori  di 
posto,  e  soverchiamente  aspettata.  Ritenuto  per  altro  il  diritto 
dello  Stato  di  riformare  i  Corpi  morali  di  qualunque  natura, 
e  di  commutare  la  volontà  dei  fondatori,  quando  non  serve 
più  ad  appagare  i  bisogni  attuali  del  vivere  sociale;  ritenuto 
che  il  culto  e  la  beneficenza  ebbero  comune  la  culla  e  l' idea 
generativa,  e  andarono  indivisi  come  due  fratelli  che  facessero 
insieme  lo  stesso  cammino  aiutandosi  l'un  l'altro,  tantoché  la 
Chiesa,  durante  il  suo  predominio,  non  si  distette  dal  sosti- 
tuire alla  beneficenza  mondana  quella  spirituale,  quando  lo 
credè  opportuno,  non  si  vede  veramente,  come  la  prima  cen- 
sura sia  abbastanza  fondata.  Tanto  più  che  di  inversioni  delle 
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opere  pie  di  culto  in  opere  di  beneficenza  filantropica  si  eb- 
bero esempi  non  solo  presso  i  Governi  rivoluzionari,  ma  an- 
che presso  quelli  dei  principi,  che  meritarono  il  nome  di  saggi 
riformatori. 

Più  fondata  apparisce  la  seconda  censura;  perchè  veramente 
le  disposizioni  degli  articoli  90  e  91  non  furono  accompagnate 
da  uno  studio  ponderato  e  completo  delle  condizioni  di  tutti 
gli  enti  che  andava  a  investire:  riuscirono  anche  perplesse  e 
vaghe  nelle  formule,  e  non  accompagnate  da  un  razionale  coor- 
dinamento col  rimanente  della  nostra  legislazione.  La  trasfor- 
mazione, di  cui  si  ragiona,  è  misura  transitoria  o  destinata  ad 
aver  tratto  successivo  ?  Fino  a  qual  punto  rispetta  i  diritti 
civili  acquisiti,  specialmente  nelle  Congregazioni  e  in  tutti  gli 
enti  similmente  collettivi  per  aggregazione  di  soci,  che  spesso 
pattuirono  diritti  correspettivi  di  mutua  assistenza  ?  E  gli 
enti  presi  di  mira  sono  ben  determinati  dalla  legge?  Ecco  do- 
mande, alle  quali  non  è  facile  rispondere,  sia  che  si  guardi 
alla  formula,  sia  che  si  tenga  dietro  ai  lavori  preparatorii 
della  legge. 

Siccome  per  altro  il  tema  divaga  un  poco  troppo,  non  che 
dal  soggetto  proprio  della  legge,  anche  e  molto  più  dall'in- 
dole di  quest'opera,  io  non  approfondisco  siflatte  questioni,  e 
mi  contento  di  pochi  cenni  sui  punti  principali. 

Per  l'articolo  90,  sono  soggetti  a  trasformazione  a  norma 
dell'articolo  70: 

le  doti  di  moìiacazioìie.  Evidentemente  questa  prima  dis- 
posizione riguarda  il  passato,  perchè  in  avvenire  simili  isti- 
tuzioni sono  divenute  impossibili.  Non  tocca  quelle  destinate 
a  particolari  famiglie,  né  le  altre  incorporate  nel  Fondo  Culto 
per  effetto  delle  leggi  di  soppressione.  Il  criterio  dominatore 
delle  riforme  di  allontanarsi  cioè  il  meno  possibile  dal  fine 
primitivo,  suggerirebbe  di  destinare  le  doti  di  monacazione  al- 
l'incremento  delle  doti  matrimoniali;  ma  lo  spirito  della  legge 
non  essendo  favorevole  neanche  a  queste,  io  non  credo  che 
ciò  sarebbe  conforme  agli  intenti  del  legislatore. 
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le  fondazioni  per  i  carcerati  e  co?idamiati  :  ciò  perchè 
sono  divenute  incompatibili  col  sistema  carcerario  odierno, 
dove  le  esigenze  della  vita  e  dell'umanità  hanno  parte  non 
avara.  Ma  qui  pure  il  rispetto  ai  diritti  quesiti  lascia  intatte 
le  sovvenzioni  destinate  a  beneficio  dei  condannati.  Il  resto 
è  per  analogia  di  scopo  invertito  in  fondazioni  di  patronato 
per  i  liberati  dal  carcere,  che  sono  opere  pie  improprie,  come 
a  suo  tempo  vedremo  : 

ffU  ospizi  dei  catecumeni  in  quanto  abbiano  conservato 
l'originaria  destinazione.  Comprende  ognuno,  che  cosa  sia 
il  catecuminato,  e  per  quali  ragioni  la  legge  abbia  creduta 
finito  il  tempo  di  sifiatta  istituzione  religiosa.  Ma  due  os- 
servazioni occorrono  per  spiegare  l'importanza  della  dispo- 
sizione. Molte  Chiese  o  ricoveri  destinati  in  origine  ai  Cate- 
cumeni si  sono  in  progresso  di  tempo  sotto  l'impulso  di  nuovi 
bisogni  trasformati  in  orfanotrofi,  o  in  ricoveri  educativi  pur 
conservando  il  nome  originario  (1).  Però  la  legge  non  volendo 
che  il  nome  prevalesse  alla  cosa,  ha  sancita  la  riserva,  clie 
debbano  essere  trasformati  soltanto,  quando  conservano  tut- 
tora la  originaria  destinazione  (2). 

Inoltre  dicendosi  dalla  Chiesa  catecumeno,  chi  si  ])repara 
a  ricevere  il  battesimo,  il  catecuminato  finisce  con  l'ammini- 
strazione di  questo  sacramento.  Da  questo  momento  in  poi 
il  catecumeno  diviene  un  neofita.  Ora,  se  lo  stabilimento  con- 
tinua a  dargli  ricetto  per  compierne  l'educazione,  dovrà  l'Ospi- 


(1)  Non  mancano  Pareri  del  Cons.  di  Stato,  che  sotto  V  impero  della  legge 

3  agosto  1862  proposero  la  riforma  delle  case  dei  Catecumeni.  Vedi  Parere, 

4  ottobre  1889  {Man.  amm.  90,  32). 

(2)  Ciò  è  chiarito  dagli  atti  della  Commissione  reale  d'inchiesta,  voi.  V, 
pag.  332:  -  ivi  -  «  In  quanto  all'istituzione  dei  Catecumeni  il  Comitato  crede, 
che  la  costituzione  stessa  quale  esisteva  ah  antiquo  è  suscettiva  di  desiderate 
riforme.  Ritenuto  però,  che  a  questa  misura  non  debbano  ulteriormente  as- 
soggettarsi quelli  istituti,  che  pur  serbando  il  nome  di  catecumeni,  hanno  già 
conseguita  sotto  l' impero  delle  leggi  attuali  una  conveniente  riforma  :  nel 
senso  cioè,  che  i  redditi  non  erogabili  nel  fine  statutario  vengano  invertiti 
in  altre  forme  di  beneficenze  utili  :  come  ad  esempio  gli  orfanotrofi.  > 
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ZÌO  andar  ciò  nondimeno  soggetto  a  trasformazione?  Il  dubbio 
è  grave,  e  potrebbe  credersi  che  quella  parte  di  rendite,  le 
((uali  non  sono  destinate  ai  catecumeni,  ma  sibbene  ai  neofiti, 
dovessero  esentarsi  da  trasformazione,  specialmente  se  il  con- 
servatorio dei  neofiti  sia  ordinato  per  modo  da  costituire  un 
ricovero  a  scopo  educativo  della  gioventù.  Indico  la  questione 
e  non  la  risolvo,  perchè  avvenendo  il  caso  mi  parrebbe  degna 
di  matura  discussione  (1). 

179.  La  procedura  per  l'applicazione  dell'articolo  90  ha  una 
singolarità.  Mentre  in  tutti  gli  altri  casi  di  trasformazione  è 
il  Decreto  reale,  che  pronunciandola  distoglie  i  beni  dalla  loro 
destinazione,  e  tal  Decreto  reale  è  preceduto  dal  parere  dei 
corpi  consulenti,  nel  caso  invece  dell'articolo  90  la  dichiara- 
zione di  applicabilità  dell'  articolo  70  alle  istituzioni  che 
vi  sono  enunciate  è  pronunziata  prima  anche  dell'  ordinario 
periodo  informativo  con  Decreto  del  Ministro  dell'  interno, 
il  quale  affida  la  temporanea  gestione  del  patrimonio,  con  ob- 
bligo di  accumularne  le  rendite,  alla  Congregazione  di  carità. 
Fatto  quewsto,  il  procedimento  ordinario  ripiglia  il  suo  corso; 
si  invitano  le  Congregazioni,  i  Comuni,  o  le  Provincie  a  dar 
parere  sulla  destinazione  dei  beni,  e  si  finisce  col  Decreto 
reale,  il  quale  non  deve  far  altro  che  sanzionare  questa  nuova 
destinazione  (2).  Adunque,  sebbene  1'  ultimo  capoverso  della 
legge  chiami  provvedimento  definitivo  il  solo  Decreto  reale, 
che  determina  la  specie  della  beneficenza,  a  cui  le  rendite 
dell'istituto  debbono  essere  destinate,  un  gravame  definitivo  lo 
reca  anche  il  Decreto  ministeriale,  perchè  dichiara  l'applica- 
bilità dell'articolo  70,  e  distrae  le  rendite  dallo  scopo  che  ave- 
vano. A  questo  titolo  è  difficile  negare  l'ammissibilità  del  ri- 
corso alla  IV*  Sezione  anche  contro  il  Decreto  ministeriale. 
1  lavori  parlamentari  non  chiariscono  questo  dubbio,  ne  fanno 


(1)  Pende  lite  intorno  alla  trasformazione  che  uà  Decreto  ministeriale  ha 
ordinata  della  Pia  casa  dei  Catecumeni,  e  Conservatorio  delle  Neofite  in  Roma. 

(2)  Art.  92,  principio  e  capoverso  primo. 

GiOBQj  —  La  Djttrina  delle  PiriKme  giuridicha  —  Voi.  V.  22 
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conoscere  la  ragione  delFanomalia  di  siffatto  procedimento. 
Le  tre  categorie  di  istituzioni  contemplate  dall'  articolo  90 
furono  considerate  come  opere  di  beneficenza,  alle  quali  fosse 
venuto  a  mancare  uno  scopo  corrispondente  alle  condizioni 
della  società  odierna;  e  quindi  si  vollero  trasformare  senza 
bisogno  di  seguire  il  procedimento  consultivo  ordinario  pre- 
scritto per  l'articolo  70.  In  breve,  si  volle  fare  una  trasforma- 
zione obbligatoria.  Ma  oltreché  può  sensatamente  dubitarsi, 
se  tutte  e  tre  cotesto  categorie  di  enti  siano  veramente  isti- 
tuzioni di  beneficenza,  segnatamente  quelle  dei  nn.  1  e  3,  non 
possono  crescere  questioni  di  fatto  sulla  natura  degli  enti 
stessi?  Se  vi  siano  o  no  destinazioni  a  beneficio  di  famiglie 
determinate?  Se  un  ospizio  di  catecumeni  abbia  o  non  abbia 
conservato  la  destinazione  originaria? 

Pronunciato  il  decreto  ministeriale,  il  Governo  richiede  i 
pareri  della  Giunta  provinciale  amministrativa  e  del  Consiglio 
di  Stato  intorno  alla  destinazione  delle  rendite,  e  provoca 
finalmente  il  Decreto  reale  che  determina  la  nuova  benefi- 
cenza. Provvedimento  definitivo,  contro  il  quale  si  propone  il 
ricorso  sospensivo  ed  in  merito  alla  IV'  Sezione.  Forse  di 
questo  decreto  poteva  farsi  a  meno  riguardo  alle  fondazioni 
per  i  carcerati,  giacché  la  legge  stessa  determina  quale  esser 
debba  la  destinazione  da  darsi  ai  beni. 

180.  L'altra  specie  di  trasformazione  investe  gli  enti  e  i 
lasciti  enunciati  nell'articolo  91.  Prima  di  esaminarli,  notiamo 
subito  la  diversità  della  procedura,  che  ritorna  al  sistema 
•ordinario.  Non  decreto  ministeriale,  né  apprensione  di  beni, 
ma  invito  del  Prefetto  alle  Congregazioni  di  Carità,  ai  Co- 
muni 0  alla  Provincia,  di  dar  parere  intorno  all'applicabilità 
dell'articolo  70,  e  all'eventuale  destino  della  beneficenza. 
Comunicazione  dei  pareri  alla  Giunta  provinciale  amministra- 
tiva, per  aggiungere  il  suo  voto.  Quindi  parere  del  Consiglio 
di  Stato,  e  in  ultimo  Decreto  regio,  contro  il  quale  gli  inte- 
ressati hanno  il  solito  ricorso  alla  IV'  Sezione  (1). 

(1)  Cit.  art.  92  legge,  in  fine. 
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Ciò  premesso,  vanno  soggetti  alla  disposizione  dell'arti- 
colo 91: 

/  ConservatoìHi  che  no7i  abbiano  scopi  educativi  della 
(jioventùy  gli  Ospizi  dei  pellegriniy  i  Ritiri^  Eremi  ed  istituti 
consimili  non  aventi  scopo  civile  e  sociale.  Poco  dirò  in  chia- 
rimento di  questa  disposizione,  perchè  non  essendo  rimasta 
traccia  nella  giurisprudenza  delle  controversie,  che  avrebbe 
potuto  suscitare  nei  quattro  anni  da  che  la  legge  è  in  vigore, 
sembra  che  sia  riuscita  di  poco  interesse  pratico.  In  sostanza, 
r  intento  legislativo  è  stato  di  rivolgere  a  scopo  di  benefi- 
cenza, oltre  gli  ospizi  dei  pellegrini,  tutti  quelli  enti  collet- 
tivi, i  quali  si  componevano  di  associazioni  di  persone  a  fine 
puramente  ascetico  o  contemplativo,  e  non  furono  esplicita- 
mente conservati  dalle  leggi  di  soppressione  degli  enti  e  cor- 
porazioni ecclesiastiche;  ma  nemmeno  rimasero  compresi 
nelle  soppressioni  da  quelle  ordinate,  forse  per  mancanza  di 
carattere  ecclesiastico.  Quel  che  si  intenda  per  conservatorii, 
ritiri,  eremi  e  istituti  consimili  nel  concetto  della  legge,  può 
vedersi  nel  Luchini  (1),  che  essendo  stato  il  relatore  di  essa, 
può  meglio  che  altri  spiegarne  la  formula  un  poco  indeter- 
minata. Noterò  solo  a  proposito  dei  ritiri,  che  la  disposizione 
di  questo  articolo  deve  essere  coordinata  con  l' altra  dell'  ar- 
ticolo 59  lettera  J,  dove  sono  mantenuti  nella  pienezza  della 
loro  personalità  giuridica  i  ricoveri  per  le  nubili,  le  vedove 
e  le  persone  incapaci  a  procurarsi  i  mezzi  di  sussistenza. 

181.  Le  Confraternite^  Confraterie^  Congreghe^  Coìigre- 
yazioni  ed  altri  consimili  istituti^  per  i  quali  siasi  verificata 
una  delle  condizioni  enunciate  nella  prima  parte  delV ar- 
ticolo 70.  E  con  questa  dizione  la  legge  ha  preso  in  mira 
tutte  le  società  a  scopo  di  culto  e  di  beneficenza,  sia  erette 
in  titolo  ecclesiastico  sotto  la  potestà  dell'Ordinario,  sia  pu- 
ramente laicali. 


(1)  Op.  cU.  §§  1286  e  ^j^z* 
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Ecco  dunque  decisa  una  delle  questioni  più  gravi,  che  si 
agitavano  da  oltre  un  ventennio.  Senza  risalire  alla  dottrina 
delle  Confraternite  nel  diritto  canonico  (l),  è  nota  la  varietà 
di  regime,  a  cui  andavano  soggette  le  Confraternite  nelle 
varie  parti  del  Regno.  In  Piemonte  e  in  Sardegna  le  Confra- 
ternite soggiacevano  alla  sorveglianza  degli  Ordinari  dioce- 
sani; ma  per  gli  atti  eccedenti  la  mera  amministrazione  di- 
pendevano dall'autorità  civile,  che  l'esercitava  per  mezzo  di 
Regi  Senati,  e  poi  delle  Corti  d'appello.  Nelle  provincie  di 
Parma  e  Piacenza,  mentre  il  Decreto  imperiale  francese  del 
30  dicembre  1809  aveva  incamerato  nelle  opere  parrocchiali 
i  beni  delle  Confraternite,  ninna  disposizione  da  altra  parte 
era  stata  emanata  che  le  avesse  abolite  assolutamente,  come 
era  avvenuto  altrove.  Però  la  condizione  giuridica  di  esse 
rimaneva  incertissima;  ma  tuttavia  la  giurisprudenza  era  pro- 
clive a  riconoscerne  l'esistenza  giuridica.  Nella  Lombardia, 
nel  Veneto,  e  nelle  provincie  estensi,  le  Confraternite  erano 
regolate  dal  Decreto  del  Regno  italico  del  26  maggio  1807, 
che  aveva  lasciate  sussistere  solamente  quelle  denominate 
del  Santissimo  Sacramento,  poste  una  per  parrocchia  sotto  la 
dipendenza  dell'ordinario  o  del  parroco,  non  si  sa  bene  se 
con  esistenza  autonoma  o  confuse  nell'ente  parrocchiale.  In 
Toscana,  dopo  le  leggi  di  ammortizzazione  di  Pietro  Leopoldo, 
che  soppressero  quasi  tutte  le  congregazioni  erette  a  scopo  di 
culto  e  ne  incorporarono  i  beni  nel  Patrimonio  ecclesiastico 
distraendolo  in  parte  a  scopo  di  beneficenza,  e  specialmente 
a  sussidii  dotali,  che  vennero  disciplinati  con  Regolamento 
del  22  marzo  1785,  alcune  congregazioni  e  compagnie  privi- 
legiate vennero  esentate  dalla  soppressione,  e  tra  queste  ten- 
nero il  primo  posto  le  Arciconfraternite  della  misericordia, 
in  Firenze,  Pisa  e  altre  città,  e  le  contrade  di  Siena. 

Negli  Stati  Pontifici,  le  Confraternite  erano  soggette  inte- 


(1)  Vedi  Amostazo,  op.  cti,  lib.  IV,  cap.  XII,  pagg.  427  e  segg.  ;  Ferraris. 
Bihliot,  canon.  V.  Confraternita». 
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ramente  alla  giurisdizione  ecclesiastica,  e  dipendevano  dall'or- 
dinario, secondo  le  note  disposizioni  del  Concilio  di  Trento. 
Notevoli  erano  fra  tutte  le  Confraternite  della  città  di  Roma, 
alcune  delle  quali,  dette  nazionali,  (piceni,  umbri,  senesi,  luc- 
chesi e  via  discorrendo)  provvedevano  nonché  ad  opere  di 
culto,  anche  di  beneficenza  e  soccorso  a  prò  dogli  italiani  per- 
tinenti a  determinate  province.  Nelle  due  Sicilie  le  Confrater- 
nite erano  assimilate  alle  opere  di  beneficenza  e  dipendevano 
dal  Consiglio  degli  ospizi. 

Del  resto,  non  solo  nel  trattamento  giuridico,  ma  anche 
nell'intima  costituzione  differiva  la  moltitudine  delle  Confra- 
ternite: poiché  mentre  tutte  avevano  a  base  un'associazione 
di  fedeli,  che  ponevano  in  comune  un  contributo  per  costituire 
Varca  communiSy  questo  contributo  talvolta  diveniva  un  pa- 
trimonio stabile  e  redditizio,  tal' altra  era  un  coacervo  di 
semplici  oblazioni  per  far  fronte  alle  spese:  nello  scopo  la 
più  parte  congiungevano  il  culto  alla  misericordia  civile:  in 
altre  primeggiavano  il  mutuo  soccorso  e  il  diritto  dei  conso- 
c  iati  all'assistenza,  alle  medicine,  alla  tumulazione,  ai  suffragi 
propiziatori  dopo  morto:  e  in  non  poche  prevaleva  l'assi- 
stenza pubblica,  onde  si  occupavano  del  trasporto  dei  malati, 
o  dei  pericolanti  per  improvviso  infortunio,  negli  ospedali, 
e  nel  trasporto  dei  cadaveri  ai  cimiteri. 

In  mezzo  a  tanta  varietà  di  forme  e  di  consuetudini,  incer- 
tissima rimase  la  condizione  giuridica  delle  Confraternite;  ma 
il  carattere  antiquato  di  siffatti  sodalizi,  e  lo  scopo  preva- 
lente <li  culto  nella  più  parte  di  essi  suscitò  a  più  riprese 
il  desiderio  di  riformarli  per  sottoporli  a  un  trattamento 
uniforme  e  nel  tempo  stesso  più  confacente  al  genio  dei  tempi. 

Mentre  si  discuteva  la  legge  del  1862  sorsero  i  primi  av- 
versari di  questi  istituti,  ma  non  riuscirono.  Le  Confraternite 
rimasero,  e  l'articolo  2  del  Regolamento  27  novembre  1862 
le  annoverò  fra  le  opere  pie,  quando  non  fossero  erette  ca- 
nonicamente in  titolo.  Nel  1867  fu  discussa  la  legge  sulla 
liquidazione  dell'Asse  ecclesiastico.  Anche  allora  si  trattò  di 
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abolirle,  ed  anche  allora  le  Confraternite  trovarono  un  difen- 
sore. Giuseppe  Pisanelli  ebbe  animo  di  sostenere,  che  non 
potevasi  attentare  al  diritto  di  associazione,  garantito  dall'ar- 
ticolo 32  dello  Statuto,  quando  lo  scopo  del  sodalizio  non 
era  illecito,  né  al  diritto  di  proprietà  dei  consociati  sui  beni 
dell'  istituzione,  o  sugli  emolumenti,  che  da  questa  si  ripro- 
mettevano in  virtù  dei  patti  posti  a  base  del  sodalizio.  E 
poiché  al  Pisanelli  assenti  il  Rattazzi,  fautore  anch'egli  di 
ponderate  riforme,  ma  non  di  abolizione,  venne  formulato  l'ar- 
ticolo 1  della  legge  15  agosto  1867,  che  nel  n.  6  dice  cosi: 
«  Gli  istituti  di  natura  mista  saranno  conservati  per  quella 
«  parte  delle  rendite  e  del  patrimonio,  che  giusta  l'articolo  2 
«  della  legge  3  agosto  1862  doveva  essere  distintamente  am- 
<c  ministrata,  salvo  quanto  alle  confraternite  quello  che  sarà 
«  con  altra  legge  apposita  ordinato,  non  differito  intanto  il 
«  richiamo  delle  medesime  alla  sorveglianza  dell'autorità  ci- 
«  vile.  »  La  legge  apposita  sulle  Confraternite  non  è  venuta 
mai;  ma  intanto  il  movimento  legislativo  incalzava  col  rior- 
dinamento delle  istituzioni  di  beneficenza,  e  il  progetto  mi- 
nisteriale del  1889  menava  inesorabilmente  la  falce  nello 
Confraternite  per  devolverne  le  rendite  a  scopi  sociali.  Tut- 
tavia questo  progetto  non  ebbe  accoglienza;  essendo  sembrata 
misura  eccessiva  e  ingiusta.  Perchè  abolire  tutti  i  sodalizi, 
che  portano  il  nome  di  Confraternita,  quando  assai  diverso 
può  esserne  l'organismo  o  lo  scopo?  Né  lo  avere  in  parte 
per  fine  l'esercizio  della  beneficenza  spirituale  parve  ragione 
sufficiente  per  spogliare  i  consociati  di  ogni  diritto  verso  la 
Confraternita,  o  di  sopprimerle  insieme  con  le  fondazioni  di 
culto. 

Da  questa  discussione  provenne  la  già  notata  formula  del- 
l'articolo 71,  per  cui  non  tutte  le  Confraternite,  Confraterie  e 
via  discorrendo  vennero  riformate,  ma  soltanto  quelle  a  ri- 
guardo delle  quali  si  fosse  verificata  una  delle  condizioni 
emanate  nell'articolo  70:  cioè  a  dire,  quando  il  fine  di  esse 
più  non  corrispondesse  ad  un  interesse  della  pubblica  benefi- 
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cenza,  o  fossero  divenute  superflue.  Il  potere  discrezionale  che 
resta  al  Governo,  in  virtù  dell'apprezzamento  necessario  per 
riconoscere  l'opportunità  della  riforma,  tempera  la  rigidezza 
che  sarebbe  derivata  dall'uniformità  della  disposizione;  e 
spunta  la  principale  censura,  che  su  tal  rispetto,  si  faceva  alla 
proposta  di  legge,  di  sottoporre  cioè  a  una  regola  sola  isti- 
tuzioni molto  differenti.  Tornano  in  campo  le  stesse  osserva- 
zioni fatte  a  proposito  dell'articolo  70,  ed  io  non  saprei  meglio 
concludere,  che  ripetendo  le  parole  del  Guerini  :  «  Augu- 
riamoci, che  il  senno  e  patriottismo  dei  Comuni  e  delle  Congre- 
«  gazioni  di  Carità,  l'azione  equanime  dei  Prefetti  e  del  Go- 
«  verno,  ed  i  responsi  della  patria  giurisprudenza  diano  ai 
«  nuovi  precetti  quella  sapiente  interpretazione,  che  lungi 
«  dal  contrariare  nel  suo  cammino  la  beneficenza,  le  aggiunga 
«  nuova  lena  pur  mettendola  in  armonia  con  le  conquiste  del 
«  pensiero  moderno,  che  ne  fece  una  scienza  intimamente 
«  connessa  coi  bisogni  e  gli  interessi  sociali  (1). 

Ed  è  in  grazia  di  questa  equa  interpretazione  del  precetto 
legislativo,  e  del  poter  discrezionale  rilasciato  al  Governo, 
che  sono  rimaste  in  piedi  molte  Confraternite  benemerite  della 
società,  tra  cui  mi  piace  ricordare  le  confraternite  della  Mi- 
sericordia nella  Toscana  (2). 

Né  solamente  i  fini  di  beneficenza  sono  mantenuti  nella 
loro  integrità,  salve  le  norme  stabilite  dall'  articolo  55  per  il 
coordinamento  delle  erogazioni  elemosiniere,  e  il  concorso  al 


(1)  Querini,  op,  cit,  pag.  451. 

(2)  Luchini,  op,  cit.  §  1306.  Nella  nota  l'egregio  autore  riferisce  un  brano 
della  Relazione  fatta  dalla  CJommissione  parlamentare  alla  Camera  dei  De- 
putati: -  ivi  -  «  Alle  Confraternite  della  Misericordia  della  Toscana  fu,  sopra 
conforme  parere  del  Consiglio  di  Stato,  applicata  la  legge  sulle  opere  pie  :  ed 
esse  continuano  a  prosperare  utili  alle  popolazioni,  e  ricambiate  di  gratitu- 
dine. La  legge  sulle  opere  pie  fu  ad  esse  applicata,  perchè  non  avevano,  come 
altre  confraternite  di  altre  province,  quello  scopo  prevalente  di  culto,  mercè 
<lel  quale  si  sottrassero  alla  legge  sulla  beneficenza  pubblica,  senza  incorrere 
nell'applicazione  delle  leggi  eversive.  » 
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mantenimento  degli  inabili  al  lavoro  (1),  ma  anche  le  spese 
di  Chiesa  sostenute  dalle  Confraternite,  in  quanto  provveggano 
al  culto  necessario  per  la  popolazione,  ovvero  al  mantenimento 
degli  edifizi  necessari  o  degni  di  essere  conservati.  A  tali  speso 
possono  continuare  a  provvedere  non  solo  le  istituzioni  del 
luogo  alle  quali  siano  attribuite  le  rendite  corrispondenti  agli 
oneri  di  culto  (2),  ma  anche  le  Confraternite  stesse.  Ciò  mostra, 
che  le  Confraternite  trasformate  conservano  autonomia,  ammi- 
nistrazione e  rappresentanza  (3). 

182.  Assai  grave  è  la  questione,  se  la  legge  abbia  voluto 
rispettare  i  diritti  dei  confratelli  o  consociati.  Ninna  parola 
se  ne  trova  nel  testo  letterale;  ma  le  relazioni  governative 
e  parlamentari  abbondano  di  esplicite  dichiarazioni,  che  il  le- 
gislatore non  ha  voluto  attentare  ai  diritti  quesiti.  Quali 
siano  questi  diritti  da  rispettarsi  non  è  detto  in  modo  al- 
cuno (4).  Procuriamo  dunque  di  supplire  coi  dettami  della 
scienza  al  silenzio  della  legge. 

Principalissimo  fra  i  diritti  civili  è  la  proprietà:  e  se  i 
confratelli  hanno  messo  insieme  un'  arca  communis  mercè  i 
contributi  loro  e  quelli  dei  predecessori,  parrebbe  che  non  si 
potesse  disconoscere  il  loro  diritto  a  una  quota  proporzionale 
del  comune  compendio.  Se  non  che,  siffatto  reparto  contradirebbe 
assolutamente  la  legge,  la  quale  lia  voluta  la  destinazione  dei 
beni  della  confraternita  agli  altri  fini  di  pubblica  beneficenza 
enunciati  nell'art.  91  :  sino  al  punto  di  rendere  iiTite  ed  ineffi- 
caci anche  le  clausole  di  reversibilità  apposte  nell'atto  costitu- 
tivo (5).  Ne  si  può  dire,  che  la  legge  abbia  con  questa  dispo- 
sizione pronunciata  una  ingiusta  confisca  della  proprietà  pri- 
vata. Invero,  sebbene  negli  enti  collettivi  a  base  dì  corporazione 
debba  riconoscersi  nei  consociati  un  diritto  di  comproprietà. 


(1)  Art.  91,  ult.  capoverso;  Legge. 

(2)  Cit.  art.  91,  penult.  capoverso  :  Legge. 

(3)  Dee.  rV*  Sezione,  16  marzo  1894  {Giusi,  amm.  94,  1,  141). 

(4)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §§  1807,  1313. 

(5)  Art.  103,  capoverso:  Legge. 
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se  non  uti  singuUy  almeno  uti  universi,  sui  beni  dell'ente  col- 
lettizio, non  è  meno  vero,  che  v'  ha  nelle  corporazioni  di  pub- 
blica utilità,  una  partecipanza  del  pubblico,  la  quale  giustifica 
r  intervento  del  legislatore  nel  disporre  della  sorte  di  beni, 
che  riguardano  l'interesse  pubblico. 

Oltre  a  ciò  nella  più  parte  delle  Confraternite,  e  parlo  di 
Confraternite  nel  senso  generale  dell'articolo  91,  i  consoci 
sogliono  avere  speciali  diritti,  sia  all'amministrazione,  sia  a 
mutui  soccorsi  spirituali  e  temporali,  che  costituiscono  un 
correspettivo  delle  loro  contribuzioni  (l).  Ora,  quale  sarà  la 
sorte  di  questi  diritti,  quando  avviene  la  trasformazione  di  una 
Confraternita?  Si  devono  intendere  riservati  tutti  quei  diritti, 
che  non  sono  incompatibili  con  la  trasformazione  voluta  dal 
legislatore  nel  citato  articolo  91  e  negli  altri  che  vi  sono  ri- 
chiamati. Quindi  i  consoci  perderanno  i  diritti  di  amministrare 
e  di  erogare  le  beneficenze,  non  più  conciliabili  con  la  nuova 
destinazione  che  venga  data  ai  beni  ;  perderanno  le  speranze, 
le  aspettative,  e  quelli  uffici  di  carità  tutta  personale,  il  cui 
esercizio  presuppone  l'esistenza  della  corporazione.  Conserve- 
ranno air  incontro  i  diritti  di  tumulazione,  di  assistenza  e  gli 
altri  emolumenti  pecuniari  garantiti  dallo  Statuto  del  soda- 
lizio; ben  inteso,  purché  non  siano  in  opposizione  con  le  vi- 
genti leggi  sulla  carità  pubblica  e  sulla  pubblica  sicurezza, 
le  quali  vietano  le  sepolture  nell'abitato,  o  obbligano  le  Con- 
fraternite a  contribuire  al  mantenimento  degli  inabili  al  lavoro. 
Ciò  è  conforme  alla  dottrina  della  personalità  giuridica  e  alle 
massime  della  giurisprudenza,  per  cui  con  la  soppressione  o 
trasformazione  di  un  ente  morale  non  cessano  tutti  i  diritti, 
che  ai  soci  membri  del  medesimo  appartenevano,  ma  sono 
rispettati  i  diritti  quesiti,  non  espressamente  aboliti  dalla 
legge  di  soppressione,  né  incompatibili  col  fine  di  essa  (2). 


(1)  Vedi  n.  111. 

(2)  Cass.  Firenze,  3  aprile  1878  (Legge,  73,  1,  724  e  Annali,  VII,  1,  150).  Ve- 
dasi pure  Cass.  Boma,  30  giugno  1888  (ivi,  88,  2,  688)  sulla  competenza  del- 
l'autorità giudiziaria. 
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183.  Ci  sono  per  altro  alcune  Confraternite,  le  quali  non 
hanno  potuto  sfuggire  alla  soppressione.  Le  condizioni  ecce- 
zionali della  beneficenza  pubblica  nella  città  di  Roma  in- 
dussero il  Governo  a  valersi  dei  beni  di  questi  sodalizi  per 
sopperire  alle  spese  di  beneficenza  nella  capitale,  che  prima 
sostenevansi  in  gran  parte  dal  Tesoro  Pontificio  e  poi  dal 
Comune.  L'articolo  11  della  legge  20  luglio  1890  stabili,  che  i 
beni  delle  Confraternite,  Confratrie,  Congreghe,  Congregazioni 
romane  dovessero  indemaniarsi,  e  le  rendite  loro  destinarsi 
ad  istituto  di  beneficenza  della  capitale.  Furono  eccettuate  le 
Confraternite  cosi  dette  nazionali,  che  sebbene  residenti  in 
Roma,  vengono  costituite  da  soci  pertinenti  ad  altre  province, 
come  per  esempio  le  Confraternite  dei  lucchesi,  dei  bergama- 
schi e  simili. 

Rispetto  a  tal  disposizione  non  entra  nel  mio  argomento 
il  discutere  delle  conseguenze  che  ha  prodotto,  non  in  tutto 
rispondenti  allo  scopo  che  il  legislatore  si  era  proposto  (l): 
dico  solo,  che  giuridicamente  parlando  non  si  può  discono- 
scere, che  un  provvedimento  di  questa  fatta,  sebbene  trovi 
un  precedente  nelle  disposizioni  già  decretate  nel  4  ventoso 
anno  VII  della  repubblica  italica,  non  si  giustifica  se  non  per 
ragione  di  Stato  (2),  e  di  mera  convenienza  politica;  e  deve 
avere  stretta  e  rigorosa  applicazione. 

184.  Vanno  altresì  soggette  a  tale  trasformazione  le  Opere 
pie  di  culto,  i  legati  e  i  lasciti  di  ctiltOy  esclusi  quelli  cor- 
rispondenti  a  un  bisogìio  delle  popolazioni^  ed  ugualmente 
esclusi  quelli  che  facciano  carico  ad  enti  ecclesiastici  con- 
servati,  al  Deynanio,  al  Fondo  per  il  culto,  ai  patroni,  o  agli 
Ecoìiomati  generali  dei  benefica  vacanti. 

Dopo  le  avvertenze  premesse,  questa  terza  disposiziono 
dell'articolo  91  non  sembra  abbisognare  di  speciali  spiega- 
zioni. Evidentemente  il  legislatore  ha  voluto  riformare  quelle 


(1)  Vedi  a  tal  proposito  Querini,  op,  cit.  pag.  449. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  n.  208. 
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istituzioni  e  quei  lasciti  di  culto,  che  sfuggirono  alle  leggi 
di  soppressione,  o  perchè  era  dubbia  la  natura  di  essi,  o 
perchè  erano  privi  di  autonomia.  Non  certamente  quelli  con- 
servati per  soddisfare  a  un  bisogno  delle  popolazioni.  Par- 
lando in  genere  di  legati,  la  disposizione  si  estende  anche 
a  quelli  non  eretti  in  corpo  morale,  ma  tuttavia  rispetta  i 
diritti  del  demanio,  del  fondo  per  il  culto,  dei  patroni,  e  degli 
economati.  Non  si  comprende  per  altro  la  ragione,  per  cui 
ugual  rispetto  non  sia  stato  sorbato  per  i  privati,  che  a 
qualunque  titolo  siano  gravati  dei  legati  di  culto.  Essendo 
disposizione  transitoria  non  sembra  destinata  ad  aver  tratto 
successivo,  né  a  modificare  il  Codice  civile,  che  nell'arti- 
colo 833  proibisce  le  fondazioni  perpetue  e  autonome  a  scopo 
di  culto,  ma  con  i  semplici  legati. 

Ad  ogni  modo,  per  quanto  riguarda  i  legati  di  culto  gra- 
vanti beni  di  particolari,  la  disposizione  sarà  poco  attuabile, 
per  la  difificoltà  in  cui  si  troverà  il  Governo  di  conoscere  sif- 
fatti legati. 

185.  Una  specie  di  riforma  sostanziale  si  trova  anche  nel- 
l'articolo 94.  Riguarda  le  istituzioni  di  beneficenza  fuori 
patria,  quando  ne  viene  a  mancare  il  fine,  o  scarseggia  il 
numero  dei  chiamati  a  profittarne.  Ma  neanche  essa  sembra 
richiedere  speciali  spiegazioni,  bastando  la  lettera  dell'arti- 
colo a  chiarirla,  date  le  eventualità  preaccennate.  Si  trasfor- 
mano in  beneficenze  anche  gli  oneri  di  culto,  e  il  tutto  si 
riunisce  al  patrimonio  della  beneficenza  a  vantaggio  degli 
appartenenti  alle  Province  o  ai  Comuni  contemplati  nell'  isti- 
tuzione, mantenendo  un'amministrazione  speciale,  se  più  Pro- 
vince 0  un  notevole  numero  di  Comuni  siano  interessati. 


Digitized  by  VjOOQIC 


348  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO    III.    LIBRO   I. 

§2. 

Bifoivìia  deW  amministrazione. 
I. 

186.  In  questo  secondo  capo  si  comprendono  P  il  con- 
centramento, 2  *  il  raggruppamento,  3  '  la  riforma  dello  Statuto 
organico. 

Concentramento.  Neil'  applicazione  della  legge  sulle  isti- 
tuzioni pubbliche  di  beneficenza,  non  avvi  certamente  altro 
tema,  che  presenti  più  spinose  difficoltà  del  concentramento 
delle  istituzioni  particolari  nelle  Congregazioni  di  carità. 
Obietto  reso  difficile  dalla  parsimonia  delle  definizioni  legis- 
lative, essendosi  il  legislatore  contentato  di  tirare  le  linee 
maestre  del  suo  disegno,  e  avendo  lasciato  alla  dottrina  e  alla 
pratica  amministrativa  di  riempirne  l'ordito.  Tema  sottoposto 
all'influsso  dei  contrari  interessi,  fra  le  antiche  Amministra- 
zioni che  nulla  vogliono  lasciare,  e  le  Congregazioni  di  carità 
che  tutte  sono  proclivi  ad  abbracciare;  contorto  e  manomesso 
facilmente  da  chi  volgendo  a*  interesse  proprio  le  disposizioni 
della  legge,  ha  premura  di  francare  dal  concentramento  istituti 
che  dovrebbero  soggettarvisi,  o  per  contrario  da  chi  per 
convinzione  o  per  altro  movente  sente  il  desiderio  di  appli- 
care il  concentramento,  dove  la  legge  non  lo  consente. 

Chi  scrive  dunque  in  questo  argomento  ha  più  che  in  altri 
l'obbligo  di  non  risparmiare  diligenza  per  indagare  il  pen- 
siero del  legislatore,  e  procurare  che  porti  interi  i  suoi  be- 
nefici frutti  senza  esagerazioni  né  indebite  restrizioni.  Con 
questo  proposito  vediamo,  che  cosa  sia  il  concentramento  : 
quali  istituti  vi  restino  soggetti  :  di  quante  specie  sia,  e  con 
qual  procedimento  si  eflettui. 

187.  a)  Suoi  car^atieri.  Che  cosa  è  il  concentramento?  La 
legge  non  lo  definisce;  ma  dall'esame  degli  articoli  54  e  61 
della  legga  si  rileva,  che  nel  concetto  del  legislatore  il  con- 
centramento è  né  più  né  meno,  la  sostituzione  della  Congrega- 
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zioìie  di  Carità  allantica  rappresentanza  statutaria  nell'ammi- 
nistrazione di  un'opera  pia.  L'articolo  54  prescrivendo  infatti 
il  concentramento  nella  Congregazione  di  carità  di  certe  isti- 
tuzioni, prosegue  subito  disponendo,  che  debbono  pure  essere 
araminisirati  dalla  Congregazione  di  carità^  i  fondi  di  certe 
altre  istituzioni.  Precetti  questi,  da  cui  emerge  chiaro  il 
concetto  dell'amministrazione  affidata  alla  Congregazione  di 
carità.  L'articolo  poi  61  dispone,  che  le  istituzioni  concentrate 
nella  congregazione  antedetta  mantengono  separati  i  'patri- 
rnoniiy  e  continuano  ad  erogare  le  rendite  in  conformità 
dei  respettivi  statuti y  e  tutto  ciò  debbono  fare  risultare  dagli 
inventarii,  dai  bilanci  e  dai  conti.  Onde  appare  indubitato, 
come  non  avvenga  alcuna  confusione  della  personalità  giu- 
ridica degli  enti  concentrati,  e  molto  meno  la  soppressione 
di  alcuni  di  essi,  ma  ognuno  conservi  la  sua  personalità 
morale  primitiva  e  mantenga  inalterati  i  rapporti  giuridici 
che  prima  aveva  e  con  altri  enti,  e  con  la  stessa  Congrega- 
zione di  carità,  sotto  l'amministrazione  della  quale  viene  a 
ricadere  (1). 

Non  vi  è  dunque  trapasso  di  beni,  nò  pagamento  di  tasso 
proporzionali  di  registro,  né  estinzione  per  confusione  dei  cre- 
diti e  debiti  reciproci  tra  le  varie  istituzioni  concentrate. 
V  è  soltanto  il  passaggio  dell'amministrazione  nella  Congre- 
gazione di  carità,  passaggio  il  quale  importa  la  gestione 
patrimoniale  e  la  erogazione  della  beneficenza  (2).  Il  trapasso 
della  sola  erogazione  delle  beneficenze  non  basta  a  costituire 
concentramento  a  senso  di  legge;  è  un  fatto  giuridico,  che 
accompagna  sempre  il  concentramento  e  ne  diviene  comple- 
mento necessario;  ma  può  dipendere  da  altre  cause,  e  segna- 


ci) Dee.  iva  Sezione,  Cons.  di  Stato,  11  ottobre  1892  {Giitst.  amm.  92,  1,  427)  : 
7  ottobre  1893  {ivi,  98,  1,  459). 

(2;  Luohini,  op,  cii.  §  875  ;  Costa,  Relazione  delV  Ufficio  centrale  al  Senato  dei 
JRegnoj  pag.  46.  Dove  è  notevole  la  soppressione  di  una  clausola  limitativa  della, 
separazione  dei  patrimoni. 
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tamente  dalla  rappresentanza  generica  dei  poveri,  attribuita 
con  l'articolo  7  della  legge  alla  Congregazione  di  carità. 

Oltre  questo  effetto  necessario  dell'unione  delle  ammini- 
strazioni patrimoniali,  il  concentramento  può  essere  anche 
causa  efflcente  di  una  trasformazione  sostanziale,  e  di  una 
revisione  di  Statuti  ai  termini  dell'articolo  55 j  ma  questo 
effetto  è  limitato  al  concentramento  delle  istituzioni  elemosi- 
niere, ed  è  perciò  concomitante  e  accidentale. 

Similmente  può  dal  concentramento  derivare,  che  i  rappre- 
sentanti 0  esecutori  nominati  dal  fondatore  a  tenore  delle 
tavole  di  fondazione,  decadendo  necessariamente  dalla  carica 
perdano  gli  emolumenti,  che  erano  annessi  all'esecutoria;  ma 
questo  pure  è  un  effetto  che  non  sempre  si  verifica,  potendo 
anche  avvenire,  che  gli  esecutori  conservino  emolumenti,  i 
quali  costituiscano  un  diritto  civile  quesito,  perchè  basato 
sopra  un  fatto  compiuto:  v.  g.  se  avessero  ricevuto  una  volta 
per  sempre  e  a  fondo  perduto  una  somma  dal  fondatore. 

188.  b)  Suoi  obietti.  Quali  sono  gli  obietti  possibili  del 
concentramento?  Sono  genericamente  le  istituzioni  pubbliche 
di  beneficenza  soggette  alla  legge  del  17  luglio  1890,  quando 
oltre  a  questo  carattere  generico,  abbiano  quelle  condizioni 
specifiche,  che  le  disposizioni  della  legge  stessa  richiedono, 
affinchè  debba  o  possa  effettuarsene  il  concentramento.  Ora, 
quali  siano  le  istituzioni  genericamente  soggette  alla  legge, 
noi  già  lo  sappiamo  dalla  lettera  e  dall'analisi  dell'art.  P, 
confortate  dalla  dottrina  e  dalla  giurisprudenza.  Sono  cioè 
le  opere  pie  e  gli  enti  morali  di  beneficenza,  dotati  di  per- 
sonalità giuridica  propria  :  o,  come  altrimenti  si  dice,  di  auto- 
nomia, perchè  eretti  in  Corpi  morali  (1).  Sia  che  vi  soggiacciano 
interamente,  sia  che  vi  restino  sottoposti  solamente  in  parte, 
in  quanto  cioè  abbiano  fondi  destinati  ad  elemosina  (2);  sia 
che  abbiano  amministrazioni   particolari,    sia  che  si  trovino 


(1)  Vedi  nn.  25  e  segg. 

(2)  Art,  54  capoverso  ;  Legge. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    II.    SEZIONE    IV.  351 

amministrati  dal  Demanio,  dal  Fondo  per  il  culto,  dagli  Eco- 
nomati per  eflfetto  delle  leggi  eversive  dei  beni  ecclesiastici  (1). 
Su  ciò  nessun  dubbio.  Se  non  che,  nonostante  la  evidenza  di 
questa  proposizione,  e  l'unanimità  di  suffragi,  con  la  quale 
viene  insegnata,  finché  si  sta  sui  principii  generali,  sorge 
tuttavia  una  discrepanza,  quando  si  tratta  delle  applicazioni, 
perchè  v'ha  chi  sostiene,  che  il  eoncentramento  può  investire 
tutte  le  beneficenze:  anche  quelle  che,  come  semplici  oneri  o 
legati  non  eretti  in  Corpo  morale,  mancano  di  personalità  giu- 
ridica propria,  e  non  sono  neanche  smembramenti  di  un'altra 
istituzione  di  beneficenza  legalmente  riconosciuta,  e  avulsa  dai 
patrimoni  particolari. 

Dottrina  non  ammessa  dalla  giurisprudenza  della  IV' Sezione, 
la  quale  affermando  invece  la  distinzione  fondamentale  tra 
oneri  di  beneficenza  non  eretti  in  Corpo  morale,  ed  opere  pie 
ovvero  istituzioni  di  beneficenza  riconosciute  legalmente  come 
enti  morali,  ritenne  più  volte,  che  le  disposizioni  sul  con- 
centramento si  applicano  esclusivamente  alle  seconde,  e  non 
possono  investire  gli  oneri  di  beneficenza  che  non  hanno  ca- 
rattere giuridico  di  enti  autonomi  e  non  sono  neanche  fondi 
elemosinieri  di  altra  opera  pia  riconosciuta  (2). 

Questa  distinzione  è  stata  oggetto  di  critiche,  le  quali  si 
sono  spinte  fino  a  chiamarla  singolare,  e  contraria  ai  prin- 
cipii fondamentali  fermati  in  giurisprudenza  sotto  l' impero 
della  legge  del  1 862.  Di  singolare  veramente  io  non  trovo, 
che  la  maraviglia  degli  egregi  contradittori,  e  la  leggerezza, 
con  la  quale  trattano  un  argomento  assai  grave.  Mi  duole 
dirlo,  perchè  non  vorrei  mancare  di  rispetto  a  chicchessia, 
e  meno  che -ad  altri  al  più  recente  commentatore  della  legge 
attuale  (3);  che  essendone  anche  stato  il  relatore  e  propu- 
gnatore valentissimo  nella  Camera  elettiva,  ha  per  tal  titolo 


(1)  Art.  87  ivi. 

(2)  Vedi  le  decisioni  citate  nella  nota  al  n.  44  di  questo  volume. 
(8)  Luchini,  op.  cit.  §§  46,  896,  1287,  1326. 
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speciali  benemerenze  (1).  Ma  la  massima  adottata  dalla  IV*  Se- 
zione sia  pure  discutibile,  non  merita  i  rimproveri,  di  cui  fu 
fatta  segno. 

189.  E  prima  non  è  vero,  che  la  distinzione  fra  opera  pia 
0  onere  di  beneficenza  sia  una  novità,  la  quale  contrasta  con 
la  giurisprudenza  precedente.  Chi  lo  asserisce,  dice  cosa  ine- 
satta, 0  mostra  di  non  esser  bene  al  giorno  della  giurispru- 
denza giudiziaria  e  amministrativa,  che  applicò  la  legge 
del  1862.  Vero  è,  che  sotto  l'impero  di  quella  legge  la  di- 
stinzione non  fu  certo  applicata  ai  concentramenti,  perchè  di 
concentramenti  allora  non  si  parlava  neppure.  E  vero  è  altresì, 
che  fra  le  sentenze  e  i  pareri  da  me  citati  in  altra  occa- 
sione (2),  se  ne  trovano  alcuni,  che  vuoi  per  ragioni  di  fatto, 
vuoi  per  altre  considerazioni,  non  osservano  la  distinzione  fra 
enti  autonomi  e  oneri  di  beneficenza;  ma  non  ne  mancano 
da  altra  parte  di  quelli  che  V  hanno  senza  reticenza  affermata, 
rispetto  agli  efifetti  che  potevano  avere  nella  legislazione  del 
tempo.  Prova  ne  siano  la  Circolare  del  Ministro  dell'  interno, 
che  distinse  le  opere  pie  autonome,  e  gli  oneri  dihenefìeenza 
elemosinieray  che  non  costituiscono  opere  pie,  o  come  tali 
non  sono  riconosciute  a  carico  di  altri  pii  Istituti^  di  cìiiesCy 
di  confraternite,  e  di  privati  cittadini  (3),  e  la  decisione 
della  Cassazione  di  Roma,  che  in  un  obbligo  perpetuo  imposto 
da  certo  canonico  Cuomo  alla  sua  erede  collegiata  di  San  Mi- 
chele Arcangelo  per  sollievo  dei  poveri,  ravvisò  un  peso  ira- 
posto  all'erede  in  favore  dei  poveri,  ma  non  già  un'istituzione 
autonoma  di  beneficenza  (4). 


(1)  Chi  scrive  queste  pagine  sente  in  particolare  l'obbligo  di  e^ser  grato 
al  Luchini  per  la  benevola  menzione,  che  nel  suo  Commento  ha  fatta  della 
Parte  generale  di  quest'opera. 

(2)  Vedi  la  nota  al  n.  44  di  questo  Volume. 

(H)  Circolare  12  dicembre  1875,  n.  1  del  Ministro  Cantelli  sul  riordinamento 
delle  opere  pie  (Inchiesta:  Istituzioni  elemosiniere). 

(4)  Cass.  Roma,  4  dicembre  1877  (Eiv.  anim.  XXIX,  851,  e  Legge,  78,  1,  509): 
-  ivi  -  «  Passati  i  beni  dal  Cuomo  alla  Collegiata,  T inapplicabilità  dell'art.  832 
Cod.  civ.  è  patente  :  perciocché  esso  presuppone,  che  la  disposizione  testaraen- 
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190.  L'articolo  1  circoscrive  con  limite  raarcatissimo  il 
campo  di  applicazione  della  legge:  Sono  istituzioni  di  bene- 
ficenza soggette  alla  presente  legge,  ivi  è  detto,  le  opere  pie 
ed  ogni  altro  ente  morale,  che  abbia  per  fine  la  beneficenza. 
Il  testo  dunque  della  legge  non  potrebbe  esser  più  chiaro 
nel  determinare  gli  obietti  delle  sue  disposizioni.  Enti  morali,* 
e  niente  altro  che  enti  morali  di  beneficenza  ;  e  non  ho  bi- 
sogno di  ripetere,  che  non  v'è  ente  morale,  se  non  dove  si 
ha  una  persona  giuridica:  cioè  una  proprietà  pubblica  avulsa 
dal  capo  dei  singoli  e  attribuita  a  quella  collettività  umana, 
che  si  chiama  il  pubblico.  Sono  principii  fondamentali,  che  lo 
stesso  Luchini  insegna,  quando  si  fa  ad  investigare  la  natura 
delle  istituzioni  di  beneficenza  (1).  Ma  quando  si  viene  a  trat- 
tare dei  concentramenti,  l'egregio  scrittore  si  allontana  da 
questi  principii.  Donde  nacque  tanta  mutazione?  Forse  gli 
articoli  54  a  61  della  legge  estendono  il  campo  di  applica- 
zione della  legge?  Se  ne  leggiamo  il  testo  letterale  dobbiamo 
rispondere  di  no,  perchè  non  parlano  che  d' istituzioni  pub- 
bliche di  beneficenza.  Se  confrontiamo  quelli  articoli  con  le 
disposizioni  degli  articoli  90  e  91,  dobbiamo  confermarci  in 
questo  concetto;  perchè  qui  dove  la  legge  ha  voluto  com- 
prendere anche  semplici  legati  o  lasciti  non  eretti  in  corpo 
morale,  lo  ha  detto  espressamente,  e  gli  ha  per  l'effetto  della 
riforma  equiparati  alle  istituzioni   pubbliche  di   beneficenza. 

La  ragione  della  mutazione  dipende  da  un  equivoco,  nel 
quale  incorre  l'egregio  commentatore,  che  invece  di  cercare, 
se  le  attività  concentrabili  debbano  o  non  debbano  avere  per- 
sonalità giuridica,  si  ferma  a  considerare  invece  la  condizione 
giuridica  della  Congregazione  di  Carità,,  su  cui  cosi  ragiona: 


taria  sia  fatta  direttamente  ai  i^overi  :  e  non  già  che  a  favore  di  questi  sirt 
imposto  un  jjfso  ad  un  erede  o  a  un  legatario.  Là  T  istituto  locale  di  Carità 
è  per  i  poveri  l'erede  o  il  legatario  dei  beni  :  qui  ha  soltanto  il  diritto  di 
costringere  Terede  o  il  legatario  gravato,  airosecuzione  del  peso  che  sia  ci- 
vilmente obbligatorio. 

(1)  Op.  rit.  §§  1239,  1244. 

Giorgi.  —  La  Doitrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  23 
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poiché  la  Congregazione  è  un  ente  morale  di  beneficenza  e 
deve  trovarsi  in  ogni  Comune,  però  l'ente  morale  non  manca 
mai  (1).  E  dire  che  il  Luchini,  il  quale  cade  in  una  confu- 
sióne cosi  manifesta  tra  il  subietto  concentrabile  e  quello 
concentrante,  rimprovera  alla  IV*  Sezione  di  cercare  l'ente 
morale  dove  non  è,  e  di  non  vederlo  dove  sussiste!  Deplo- 
rabile fallibilità  degli  umani  giudizi,  a  cui  anche  gli  scrittori 
d'ingegno  pagano  non  volendo  il  tributo!  Perchè  stringi, 
stringi,  tutti  gli  argomenti  addotti  in  contrario  si  riducono 
a  questo:  L'ente  morale  non  manca  mai,  essendoci  dapper- 
tutto la  Congregazione  di  Carità.  Insomma  alla  ricerca  della 
personalità  giuridica  dell'ente  concentrabile,  il  Luchini  ri- 
sponde mettendo  in  mostra  la  personalità  giuridica  dell'ente 
concentrante,  cioè  della  Congregazione. 

Reso  chiaro  l'equivoco,  sul  quale  si  aggira  tutto  il  ra- 
gionamento del  Luchini,  io  non  ho  bisogno  di  diffondermi  a 
dimostrare  l'erroneità  delle  altre  proposizioni,  che  ne  ven- 
gono fuori.  Egli  dice  violati  dalla  IV*  Sezione  gli  articoli  3, 
7  e  84  della  legge,  e  832  del  Codice  civile  (2).  Ma  nessuno 


(1)  Affinchè  non  si  creda,  che  io  esageri,  riporterò  testualmente  le  parole 
più  salienti  dell'egregio  scrittore  :  Op.  ctl.  §  46  in  fine  :  -  ivi  -  «  E  singolare,  che 
nelle  sue  ricerche  la  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  non  abbia  per  così 
dire  inciampato  in  quell'ente,  che  cosi  la  vecchia  come  la  nuova  legge,  come 
il  Codice  civile,  hanno  istituito  per  supplire  appunto  alle  deficenze  di  enti  ad 
hoc  :  e  per  garantire,  come  dicemmo,  che  per  ogni  evento  ci  sia,  chi  è  desti- 
nato a  por  mano  alla  legge,  e  così  a  renderla  inapplicabile.  »  E  più  innanzi 
nella  nota  al  §  190,  pag.  158  :  -  ivi  -  «  Anche  da  queste  parole  del  relatore  del 
Senato  (sono  relative  all'  interpetrazione  dell'articolo  7,  che  non  ha  nulla  che 
vedere  col  concentramento)  resta  confermato  quello  che  dicemmo  al  §  46  ed 
altrove,  in  confutazione  della  decisione  della  IV*  Sezione  del  Consiglio  di  Stato, 
che  cercava  in  certi  casi  l'ente  morale,  a  cui  applicare  la  legge  del  17  lu- 
glio 1890  e  non  lo  trovava.  Quando  si  ìianno  fondazioni  o  fondi  per  i  poveri, 
Venie  morale  ch£  rende  posnhile  Vapplicazione  delibi  l^gge  del  JS90  si  trova  sempre. 
Si  trova  nell'ente  speciale  se  c'è  ;  e  se  non  cV  Ve7Ue  spedale^  srì  trova  nelle  Congrega- 
zioni  di  Carità.  —  La  stessa  confusione  fra  ente  concentrando  ed  ente  concen- 
trante si  trova  nel  §  1287. 

CA)  Luchini,  op.  cit.  §  46  :  -  ivi  -  «  Pare  proprio,  che  il  Consiglio  di  Stato  saltasse 
a  pie  pari  Tart.  3  e  l'art.  7  della  legge,  e  l'art.  832  del  Codice  civile  :  e  so- 
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di  questi  articoli  è  relativo  ai  concentramenti.  I  primi  tre 
riguardano  i  diritti  e  i  doveri  della  Congregazione  di  Carità 
come  rappresentante  i  poveri,  sia  per  amministrarne  i  beni, 
sia  per  raccogliere  eredità,  lasciti  e  crediti  a  costoro  devoluti. 
Il  terzo  devolve  alla  Congregazione  di  Carità  le  disposizioni 
fette  genericamente  a  prò  dei  poveri.  In  breve,  tutti  questi 
articoli  attribuiscono  alla  Congregazione  l' ingerenza  di  eser- 
citare i  diritti  dei  poveri  ;  sicché  invocandoli,  il  Luchini  viene 
a  dire  questo:  la  Congregazione  di  Carità  esercita  i  diritti  dei 
poveri,  dunque  devono  concentrarsi  nella  Congregazione  gli 
oneri  di  beneficenza,  quando  anche  non  eretti  in  ente  morale. 
E  un  ragionamento  simile  a  chi  dicesse  :  ora  è  giorno,  dunque 
sono  a  Parigi.  Imperocché,  se  chi  lo  dice,  avvertisse  di  pre- 
mettere eziandio,  che  partito,  supponiamo,  a  sera  da  Modane, 
calcolava,  secondo  l'orario,  di  trovarsi  a  giorno  fatto  in  Parigi, 
il  ragionamento  correrebbe  :  come  l'allegazione  dei  citati  ar- 
ticoli avrebbe  il  suo  valore,  se  il  Luchini  l'avesse  accompa- 
gnata dalla  dimostrazione,  che  tra  i  diritti  dei  poveri  c'è 
anche  quello  di  pretendere  il  concentramento  degli  oneri  di 
beneficenza.  Il  che  costituisce  precisamente  il  quod  erat  de- 
monstrandum. 

191.  In  questo  ragionamento  non  v'é  dunque  che  un  cir- 
colo vizioso;  ed  io  potrei  far  punto.  Ma  quando  anche  la 
questione  volesse  portarsi  sul  terreno  dei  citati  articoli,  emer- 
•gerebbe  in^ce,  per  poco  che  si  consideri  la  cosa,  come  il 
preteso  concentramento  dei  meri  oneri  di  beneficenza' non  sia 
autorizzato  da  quelle  disposizioni.  Un  ricco  e  benefico  signore, 
solito  a  largire  qualche  migliaio  di  lire  l'anno  ai  poveri  della 


pratutto  l'art.  84,  il  quale  nell'ultima  parte  dichiara,  che  la  Congregazione 
di  Carità,  appena  abbia  ricevuta  la  denuncia  delle  donazioni  e  dei  lasciti 
aventi  per  iscopo  la  pubblica  beneficenza,  deve  fare  gli  atti  conservatori  oc- 
correnti, e  promuovere,  ove  ne  sia  il  caso,  il  riconoscimento  legale  dell'ente.  • 
Ho  voluto  anche  qui  riportare  testualmente  il  brano  citato:  perchè  vera- 
mente r  osservazione  che  vi  si  contiene  è  tanto  fuori  di  proposito,  che  la  mia 
semplice  asserzione  avrebbe  potuto  esser  creduta  non  esatta. 
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sua  parrocchia  sul  suo  pingue  patrimonio,  vuole  morendo 
perpetuare  questa  largizione.  Egli  può  scegliere  due  vie.  O 
fondare  un'istituzione  dedicandoci  una  dotazione:  o  conten- 
tarsi di  imporre  all'erede  e  ai  succeditori  di  costui  il  peso 
personale  di  un'annualità.  Se  sceglie  la  prima  via,  dirà  pressa 
a  poco  cosi:  Voglio  che  sul  fondo  tale,  o  col  tal  capitale, 
si  costituisca  una  rendita  perpetua  di  mille  lire  a  favore  dei 
poveri,  e  incarico  il  parroco  di  farne  l'erogazione.  Se  prefe- 
risce la  seconda,  dirà  invece:  Incarico  il  mio  erede  di  pagare 
ogni  anno  al  parroco  la  somma  di  mille  lire  per  distribuirla 
ai  poveri,  e  lo  obbligo  pure  a  imporre  il  medesimo  onere  ai 
successori,  volendo  che  l'annualità  anzidetta  sia  pagata  in 
perpetuo.  Ecco  due  disposizioni  assolutamente  diverse  nel 
contenuto  sostanziale,  sebbene  identiche  nel  fine.  In  virtù  della 
prima  v'ha  una  vera  istituzione  pubblica  di  beneficenza,  che 
deve  essere  eretta  in  Corpo  morale,  assegnandole  il  fondo,  il 
capitale,  la  rendita  passiva  che  il  testatore  le  ha  dato.  Una 
vera  istituzione  elemosiniera,  di  cui  a  norma  dell'articolo  54 
la  Congregazione  ha  diritto  in  nome,  dei  poveri  di  chiedere 
il  concentramento  per  amministrare  il  compendio  dei  beni,  dei 
quali  si  compone,  e  poi  erogare  le  elemosine.  Nella  seconda 
invece,  non  v'ha  che  un  obbligo  personale  dell'erede  e  dei 
successori,  il  quale  sfugge  al  concentramento,  perchè  non  vi 
sono  beni  che  lo  costituiscano.  Si  pretenderebbe  forse  la  con- 
centrazione di  tutto  il  patrimonio  lasciato  dal  disponente  al- 
l'erede? Nessuno  credo  sosterrebbe  questa  assurdità.  Si  vor- 
rebbe concentrare  una  parte  dei  beni  che  lo  compongono,  per 
quanto  è  necessaria  a  costituire  l'annualità?  Sarebbe  lo  stesso 
che  fare  un'espropriazione  forzata,  quando  nessuna  legge  l'au- 
torizza, quando  non  si  saprebbe  quali  fossero  i  beni  da  com- 
prendervi. Sarebbe  anche  un  equiparare  la  seconda  alla  prima 
disposizione,  mentre  corre  fra  l'una  e  l'altra  una  differenza 
manifesta.  Che  resta  dunque?  un  credito  e  un'azione  civile 
dei  poveri,  e  per  essi  della  Congregazione  di  carità,  la  quale 
potrà  pretendere  anno  per  anno  dall'erede  il  pagamento  delle 
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mille  lire  per  erogarle  in  elemosine.  Ma  non  più  di  questo, 
che  non  è  il  concentramento  previsto  dall'articolo  54,  o  se  è 
un  concentramento  verte  sulla  mera  erogazione  e  non  sui  beni. 

11  Luchini  commentando  l'articolo  832  del  Codice  e  7  della 
legge  configura  i  soli  due  casi  del  lascito  che  comprende 
fondi  0  capitali,  e  del  lascito  che  costituisce  un  mero  obbligo 
di  coscienza  dell'erede,  e  salta  il  caso  pur  possibile  del  la- 
scito di  un'  annualità,  che  conferisca  un  credito  civile  a  prò 
dei  poveri  (1).  Ma  io  non  ne  comprendo  la  ragione.  É  forse 
nullo  il  lascito  di  una  determinata  annualità  in  perpetuo  a 
prò  dei  poveri  non  accompagnata  dalla  costituzione  di  un 
capitale,  di  una  rendita  fondiaria?  L'articolo  902  del  Codice 
civile  risponde  di  no,  quando  autorizza  a  stabilire  annualità 
perpetue  a  prò  dell'indigenza,  come  eccezione  alle  sostituzioni 
fidecommissarie.  Fosse  pur  nulla,  non  ne  verrebbe  una  con- 
seguenza favorevole  al  concentramento,  ma  la  causa  della 
pubblica  beneficenza  diverrebbe  peggiore,  perchè  in  tal  caso 
dalla  emanata  disposizione,  invece  di  un  obbligo  civile,  na- 
scerebbe una  pura  obbligazione  di  coscienza  a  carico  del 
gravato. 

Inutile  sarebbe  il  dire,  che  non  facendosi  luogo  al  con- 
centramento manca  una  delle  cautele  saggiamente  volute  dalla 
legge,  per  far  garantire  il  diritto  dei  poveri;  giacché  questa 
cautela  ricorre,  quando  siamo  nei  termini  di  una  istituzione 
pubblica  di  beneficenza,  quale  è  preveduta  dalla  legge  in  tema 
<U  concentramento.  A  ninno  si  può  imporre  di  fondare  una 
istituzione  pubblica  di  beneficenza;  e  come  un  testatore  è 
libero  di  lasciare  qualche  cosa  o  non  lasciar  nulla  ai  poveri, 
cosi  è  libero  di  lasciar  loro  più  o  meno,  con  una  modalità 
piuttosto  che  con  un'altra.  E  quando  la  disposizione  sia  tale, 
che  non  si  presta  all'erezione  in  ente  morale,  bisogna  con- 
tentarsi di  un  mero  onere  di  beneficenza,  e  non  pensare  a 


(1)  Luchini,  op.  oZ.  §§  90  a  92. 
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concentramento  di  fondi  o  di  capitale,  che  il  disponente  non 
intese  conferire  nel  patrimonio  della  beneficenza  pubblica. 
Cosi  avveniva  nel  caso  del  Comune  di  Venezia  (1),  il  quale 
mediante  autorizzazione  sovrana  aveva  accettati  e  incorporati 
nel  suo  patrimonio  i  beni  dei  tre  lasciti,  che  la  Congregazione 
voleva  concentrare.  E  che  cosa  potevasi  rispondere  a  un  Co- 
mune, che  cosa  si  potrebbe  rispondere  a  un  particolare  erede 
0  legatario,  che  vi  dica  e  dimostri:  questi  fondi  sono  miei;  il 
disponente  non  gli  ha  dati  al  pubblico,  perchè  ai  poveri  ha 
elargito  solamente  le  annualità,  che  io  pago  puntualmente?  In 
più  luoghi  del  suo  dotto  commento  l'egregio  scrittore  insegna, 
che  la  legge  17  luglio  1890  rispetta  i  diritti  quesiti  (2),  e  dice 
benissimo.  Ma  la  proprietà  non  è  forse  un  diritto  civile  per 
eccellenza? 

192.  Si  obietta  dal  Luchini,  che  nel  caso  deciso  dalla  IV'  Se- 
zione avrebbesi  dovuta  sospendere  ogni  deliberazione  sul  con- 
centramento, affinchè  prima  si  esaminasse,  se  fosse  conveniente 
erigere  i  tre  lasciti  in  ente  morale  (3).  L'egregio  commenta- 
tore si  è  fermato  a  mezzo  nel  leggere  la  decisione;  perchè 
se  r  avesse  letta  per  intero,  avrebbe  trovato  che  essa  adempie 
perfettamente  a  questo  suo  desiderato,  e  dice  non  potersi  nel 
presente  stato  delle  cose  far  luogo  al  concentramento,  occor- 
rendo che  si  proceda  pì^ima  aW erezione  in  Corpo  morale  (4). 

Prima  infatti  di  procedere  al  concentramento,  quando  si 
tratta  di  oneri  non  mai  eretti  in  Corpo  morale,   o  privi  di 


(1)  Dee.  17  novembre  1892  {Oiiiat.  amm,  92,  1,  4,  84). 

(2)  Luchini,  op.  cit,  §§  2288,  1313. 
(8)  Luchini,  op.  cit.  §  46,  pag.  43. 

(4)  Cit.  dee.  :  -  ivi  -  «  Attesoché  essendo  asserito  dal  Comune,  e  non  contra- 
detto dal  Ministero,  che  le  tre  beneficenze  non  furono  mai  erette  in  ente 
morale,  ma  figurano  tuttora  fra  i  beni  patrimoniali  del  Comune,  ciò  basta  per 
concludere,  che  nel  presente  stcUo  delle  cose  non  poteva  esser  decretato  il  concen- 
tramento nella  Congregazione  di  Carità.  Ciò  non  potrà  essere  ordinato,  se 
prima  non  si  faccia  luogo  regolarmente  alla  erezione^in  Corpo  morale  delle 
tre  beneficenze,  ove  il  Ministero  dell'Interno  lo  creda  opportuno,  e  ne  concor- 
rano i  requisiti.  » 
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un  possesso  di  stato  equivalente  all'erezione  formale,  deve 
instaurarsi,  il  procedimento  fissato  dagli  articoli  1,  2,  3  del 
Regolamento  amministrativo  per  far  luogo  all'erezione;  e 
qualora  le  clausole  dell'  atto  costitutivo  siano  tali  da  lasciar 
dubbio  sul  giuridico  effetto  di  esse,  sul  punto  cioè  di  risol- 
vere, se  concorrano  i  termini  abili  all'erezione  in  ente  au- 
tonomo, 0  si  abbiano  invece  quelli  di  un  onere  di  beneficenza 
costituente  un  mero  obbligo  civile  del  gravato,  «orge  allora 
una  questione  pregiudiciale  di  diritto  civile,  che  deve  essere 
risoluta  dai  tribunali. 

Da  ultimo,  il  Luchini  esaminando  l'articolo  91,  che  ordina 
il  concentramento  dei  lasciti  e  legati  di  culto,  appone  alla 
IV'  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  la  taccia  di  frustrare  a 
tal  proposito  l'intento  della  legge;  pretendendo  con  la  sua 
giurisprudenza  1'  erezione  in  Corpo  morale  (1).  Questa  censura 
è  ingiusta,  e  dipende  dall'esame  monco  e  superficiale  della 
legge  e  della  giurisprudenza.  L'articolo  54  è  letteralmente 
assai  diverso  dall'articolo  91.  L'uno  riguarda  soltanto  le 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza,  ossia  le  opere  pie  pro- 
prie, e  suppone  per  conseguenza  degli  enti  morali.  L'altro 
invece  ha  eccezionalmente  un  campo  diverso  di  applicazione; 
divaga  dalle  opere  pie  proprie,  equipara  alle  istituzioni  di 
beneficenza,  quelle  che  tali  non  sono,  e  contempla  anche  i 
lasciti  e  legati  di  culto  non  eretti  in  ente  morale.  La  deci- 
sione poi  della  IV*  Sezione  distingue  nettamente  una  cosa 
dall'altra:  e  dice  assai  chiaro,  che  l'articolo  91  si  applica 
anche  ai   meri  lasciti  o  legati  di  culto  (2). 


(1)  Luchini,  op,  cU.  §  1326. 

(2)  Eccone  il  Considerando:  -ivi  -  «  Che  un  solo  articolo  è  dato  rinvenire 
nella  legge,  il  quale  abbracci  anche  i  lasciti  e  i  legati  ;  ed  è  l'art.  91,  n.  8,  che 
sottopone  a  trasformazione  i  lasciti  e  legati  di  culto.  Ma  questa  disposizione 
eccezionale,  appunto  perchè  è  tassativamente  relativa  alla  trasformazione  dei 
legati,  che  hanno  scopo  di  culto,  deve  ragionevolmente  rimanere  ristretta  al 
caso  contemplato  ;  che  in  specie  nulla  di  simile  si  legge  nell'art.  54,  in  cui  è 
prescritto  il  concentramento  delle  istituzioni  elemosiniere,  non  che  dei  fondi 
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193.  La  Sezione  non  ebbe  finora  occasione  di  decidere, 
se  negli  oneri  di  beneficenza  possa  almeno  aver  luogo  il  con- 
centramento delle  erogazioni.  Quantunque  la  legge  non  sia 
chiara,  io  sono  proclive  all'opinione  affermativa,  quando  si 
tratta  di  istituzioni  elemosiniere:  ciò  perchè  la  legge  ha  in- 
dubbiamente voluto  il  coordinamento  delle  elemosine.  E  da 
altra  parte  la  facoltà  attribuita  dalle  tavole  testamentarie 
agli  esecutori  della  disposizione  non  costituisce  un  diritto  ci- 
vile, che  perciò  debba  essere  rispettato.  Generalmente  le  ese- 
cutorie sono  piuttosto  oneri  che  diritti,  salvochè  siano  accom- 
pagnati da  emolumenti  retributivi,  che  formino  parte  sostanziale 
della  disposizione.  Quando  ciò  accada,  gli  esecutori  saranno 
obbligati  di  comunicare  alla  Congregazione  di  carità  lo  stato 
nominativo  delle  elemosine  concedute  (1). 

Ma  è  tempo  di  conchiudere:  poiché  queste  avvertenze  ba- 
steranno a  porre  in  chiaro,  che  se  la  massima  fermata  dalla 
IV'  Sezione  può  essere  tema  di  discussione,  non  è  certo  con 
le  ragioni  allegate  dal  Luchini,  che  viene  convinta  di  errore. 
Il  punto  critico  della  questione  sta  nel  distinguere  l'indole 
del  lascito,  specialmente  nelle  disposizioni  antiche,  quando 
manca  un  atto  formale  di  erezione,  e  il  carattere  giuridico 
della  beneficenza  deve  rilevarsi  dal  possesso  di  stato.  Ma  io 
credo  di  avere  altrove  dimostrato,  come  su  questo  la  IV*  Se- 
zione abbia  procurato  sempre  di  distinguere  quei  lasciti,  in  cui 
l'onorato  non  appariva  che  un  nudus  mi?usfe?%  quali  gene- 
ralmente sono  quelli  a  favore  delle  parrocchie,  dai  lasciti 
che  importano  una  vera  gratificazione  all'onorato,  con  ob- 
bligo di  adempiere  determinate  beneficenze  (2).  Solamente,  se 


delle  altre  istituzioni,  che  siano  destinate  ad  elemosine  :  che  anzi,  gli  arti- 
coli 56,  57  e  58,  i  quali  pure  continuano  a  disporre  intorno  al  concentramento, 
confermano  sempre  più  la  volontà  del  legislatore  di  limitare  le  sue  prescri- 
zioni alle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza:  ossia  alle  istituzioni  elemosiniere 
erette  in  ente  morale.  » 

(1)  Art.  107  Regolam.  amm. 

(2)  Vedi  n.  44. 
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mi  è  lecito  parlare  con  libertà,  un  appunto  farei  alla  giuris- 
prudenza e  uno  alla  legge.  Il  primo  riguarda  la  citata  deci- 
sione a  prò  del  Comune  di  Venezia:  dove  parmi,  che  la  sen- 
tenza abbia  corso  troppo  nelPaffermare  l'inapplicabilità  della 
legge  17  luglio  1890  ai  lasciti  di  beneficenza  non  eretti  in 
Corpo  morale:  perchè  questa  affermazione  doveva  ristringersi 
alle  disposizioni  sul  concentramento,  unico  tema  della  con- 
troversia. Vero  è,  che  questo  concetto  risulta  da  tutto  il  con- 
testo della  decisione;  tuttavia,  se  l'espressione  ne  fosse  stata 
più  chiara,  non  sarebbero  nati  gli  equivoci,  che  pur  troppo  ho 
notati  nel r  interpe trarla  (1).  11  secondo  è  il  desiderio,  che  la 
legge  di  beneficenza,  ove  sia  modificata,  esprima  più  chiaro, 
elle  l'erogazione  delle  elemosine  deve  essere  attribuita  alle 
Congregazioni  di  Carità,  anche  nei  semplici  oneri  di  benefi- 
cenza elemosiniera  a  carico  di  patrimoni  particolari.  11  con- 
cetto è  implicito  negli  articoli  55  e  seguenti:  ma  tuttavia 
sarebbe  bene  esprimerlo  più  chiaramente  (2). 

194.  Veduto  cosi,  quali  sono  le  opere  pie  soggette  al  con- 
centramento, mi  restano  poche  parole  intorno  a  quelle,  che 
dal  concentramento  sono  esentate.  L' esenzione  è  determinata 
dall'articolo  89  e  comprende: 

gli  istituti  di  beneficenza  di  ogni  specie  per  bambini  lat- 
tanti, quelli  pel  baliatico,  e  i  brefotrofi  ; 

gli  asili  e  gli  altri  istituti  analoghi  per  l'infanzia; 

gli  istituti  ospitalieri  ed  i  manicomii  fondati  a  beneficio 
di  uno  0  più  Comuni,  che  insieme  riuniti  abbiano  meno  di 
5000  abitanti; 

gli  istituti  di  beneficenza  con  o  senza  convitto  per  l' istru- 
zione e  l'educazione  in  stato  di  sanità  o  di  malattia,  e  quelli 


(1)  In  altre  Decisioni  la  IV*  Sezione  è  stata  più  esatta.  Vedansi  la  deci- 
sione 7  gennaio  1893  (Oiust.  amm.  93,  1,  11);  12  gennaio  1894  (ivi,  94,  1,  15); 
30  marzo  1894  (*w,  94,  1,  181). 

(2)  Mi  permetto  questa  osservazione,  perchè  si  annunzia  fra  gli  intenti 
del  Governo  una  modificazione  alla  legge  del  17  luglio  1890. 
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destinati  a  servire  di  ricovero  a  nubili,  vedove  o  persone  in- 
capaci -per  condizione  Sociale  o  età  avanzata  di  procurarsi  in 
tutto  0  in  parte  i  mezzi  di  sussistenza  ; 

i  riformatori,  le  case  di  custodia  e  di  correzione; 

gli  istituti  di  beneficenza  di  ogni  specie,  mantenuti  prin- 
cipalmente col  mezzo  di  volontarie  sottoscrizioni,  od  oblazioni, 
e  di  altre  entrate  eventuali. 

Secondo  il  Luchini(l)  questa  disposizione  non  significhe- 
rebbe proibizione  del  concentramento,  ma  esenzione  dal  con- 
centramento. Mi  pare  che  in  ciò  si  nasconda  un  equivoco, 
e  la  questione  sia  posta  male.  Intendiamoci  bene.  11  concentra- 
mento, secondo  l'idea  abbastanza  chiara  che  ne  dà  la  legge, 
è  sempre  un  atto  autoritario  del  governo,  che  l'impone,  e 
l'opera  pia  deve  subire,  voglia  o  non  voglia.  Ma  il  concen- 
tramento non  è  la  sola  causa  giuridica  in  virtù  della  quale 
un'opera  pia  può  cadere  sotto  l'amministrazione  della  Con- 
gregazione di  Carità.  Non  solo  le  Congregazioni  possono  as- 
sumere per  volontari  accordi  l'amministrazione  di  qualche 
istituto  particolare,  ma  anche  fondarne  e  quindi  amministrar- 
seli da  sé.  Non  sono  poche  in  Italia  le  Congregazioni,  che  si 
trovano  in  queste  condizioni.  Se  dunque  il  Luchini  intende  di- 
mostrare, che  l'articolo  59  non  proibisce  alle  Congregazioni 
di  Carità  di  assumere  e  tenere  in  siffatti  modi  l'amministra- 
zione, supponiamo  di  un  asilo  infantile  od  ospitaliero,  di  un 
brefotrofio,  e  via  discorrendo,  dice  cosa  vera,  ma  fuori  di  pro- 
posito, perchè  non  riguarda  il  concentramento.  Se  poi  il  Lu- 
chini intende  asserire,  che  l'articolo  59  non  ha  voluto  togliere 
al  Governo  l'autorizzazione  di  decretare  il  concentramento  e 
imporlo  a  malgrado  delle  rappresentanze  degli  istituti  enun- 
ciati nell'articolo  59,  dice  cosa  inesatta,  e  contradetta  non  che 
dal  testo  dell'articolo  anche  dai  lavori  preparatori.  L'articolo 
è  cosi  concepito:  non  sono  soggetti  al  concentramento.  E 


(1)  Op.  cit.  §§  911  e  segg. 
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basta  por  mente  alla  proposizione  avversativa  che  tosto  segue, 
ma  possono  essere  riuniti  in  gruppi y  per  capire  che  il  Go- 
verno non  è  autorizzato  a  decretare  il  concentramento;  o  per 
dirlo  con  altre  parole,  che  il  concentramento  è  vietato.  Basta 
porre  l'articolo  59  a  confronto  dell'articolo  60,  dove  è  sta- 
tuito, quali  enti  possono  essere  eccettuati  dal  concentramento y 
per  convincersi  viepiù,  che  nel  primo  e'  è  proibizione,  nel  se- 
condo esenzioìie  facoltativa.  Il  dettato  dunque  della  leggo 
non  manca  di  chiarezza,  e  se  al  Luchini  sembra  oscuro,  ciò 
nasce  dal  confondere  che  egli  fa  il  concentramento  con  Tam- 
ministrazione  devoluta  alla  Congregazione  di  carità  per  cause 
diverse. 

La  origine  poi  di  questa  disposizione  viene  a  confermare 
questa  conclusione.  L'articolo  59  devesi  infatti  all'ufficio  cen- 
trale del  Senato,  il  quale  ne  chiari  l'intendimento  con  parole 
da  non  lasciare  alcun  dubbio  sul  carattere  di  una  esclusione 
necessaria  e  non  puramente  facoltativa  (1).  Né  meno  chiare 
furono  le  parole  del  Crispi,  tanto  nella  relazione,  con  cui  ac- 
compagnò nuovamente  il  progetto  avanti  alla  Camera  elettiva, 
quanto  nella  discussione.  «  Sembrò  al  Senato,  disse  il  Ministro, 
«  troppo  generica  e  comprensiva  la  formula,  con  la  quale  nel 
«  disegno  di  legge  erano  indicate  le  istituzioni  che  potevano 

<c  essere  escluse  dal  concentramento Ed  esso  propose 

«  e  con  la  mia  adesione  deliberò,  che  la  esclusione  non  fosse 
€  unicamente  facoltativa^  ma  dovesse  essere  in  alcuni  casi 
^precettiva;  e  questi  casi  enumerò  in  un  articolo  speciale 
«  aggiunto  ex  novo  al  progetto.  »  E  quando  poi  nella  discus- 
sione che  sorse  alla  Camera  dei  Deputati,  il  Luchini  propo- 


(1)  Kelazdone  Costa,  pag.  44:  -  ivi  -  «  Di  qui  due  ordini  di  esclusione  dal 
concentramento:  le  necessarie  e  le  facoUcUive.,.  Facile  fu  raccordo  nel  seno  del 
vostro  Ufficio  centrale  nel  renumerare  le  prime.  Sarebbe  pernicioso  alla  bene- 
ficenza, e  quindi  deve  essere  escluso  il  concentramento  nella  Congregazione  di 
Carità...  » 

E  qui  segue  il  testo  deirarticolo  58  del  Progetto  Senatorio,  divenuto  il  5^ 
della  legge. 


Digitized  by  VjOOQIC 


364  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO    III.    LIBRO    I. 

neva  di  emendare  l'articolo  senatorio,  e  sollevava  i  dubbi  che 
ha  riprodotti  nel  suo  commento,  la  Camera  non  accettò  le 
proposte  di  esso,  ma  votò  in  vece  l'articolo,  quale  era  uscito 
dalla  proposta  senatoria,  sopprimendo  unicamente,  perchè  inu- 
tile, il  richiamo  agli  articoli  55  e  56:  «  In  verità,  concludeva 
«  il  Crispi,  le  opere  pie  alle  quali  accenna  cotesto  articolo 
«  è  più  facile  ed  anche  utile,  ove  ne  sia  il  caso,  che  siano 
«  raggruppate...  A  me  pare  che  sia  inutile  la  citazione  degli 
<(  articoli  55  e  50:  basta  prescrivere  che  non  sono  soggetti 
«  al  concentramento,  ma  possono  essere  riuniti  in  gruppi  gli 
«  istituti,  di  cui  si  parla  »  (1). 

Del  resto,  l'applicazione  dell'articolo  59  non  avendo  in  pra- 
tica sollevato  alcuna  difficoltà,  mi  astengo  da  entrare  nei 
particolari  per  chiarire  il  significato  delle  varie  enunciazioni 
che  ci  si  contengono  (2).  Occorre  solo  notare,  come  il  capo- 
verso finale  dell'articolo  abbia  sottratto  dal  beneficio  della 
esclusione  gli  istituti,  che  al  giorno  della  pubblicazione  della 
legge  erano  già  concentrati:  e  ciò  perchè  nell'Emilia  e  nelle 
Romagne  erano  state  pubblicate  delle  leggi,  che  ordinavano 
questi  concentramenti:  onde  è,  che  dove  i  concentramenti 
fossero  stati  effettuati,  vollero  rispettarsi  i  diritti  acquisiti. 

195.  e)  Sue  sjjecie.  Il  concentramento  può  distinguersi  in 
obbligatorio  e  facoltativo;  ma  essendo  sempre  un  atto  co- 
stringitivo  del  Governo,  la  distinzione  non  si  riferisce  alle  am- 
ministrazioni di  beneficenza,  che  devono  subirlo,  bensì  al  Go- 
verno, che  talvolta  è  obbligato  a  decretare  il  concentramento, 
tal' altra  è  autorizzato  regolandosi  secondo  apprezzamenti  di 
convenienza  rilasciati  al  suo  prudente  arbitrio.  Per  dirlo  con 
altre  parole,  il  concentramento  è  obbligatorio,  quando  deve 
essere  decretato:  è  invece  facoltativo y  quando  "può  essere  de- 
cretato dal  Governo;  ma  di  fronte  alle  amministrazioni  che 
devono  subirlo  è  sempre  coattivo. 

(1)  Le  dichiarazioni  del  Crispi  sono  riportate  anche  dal  Luchini,  o-p.  di. 
§§  858  e  866. 

(2)  Vedi  Luchini,  op,  cU,  §§  912  a  919. 
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È  obbligatorio  in  primo  luogo  il  concentramento  delle  isti- 
tuzioni elemosiniere  (1).  Le  elemosine  private  e  spicciole  spesso 
sono  fatte  male;  collocano  facilmente  il  benefìcio  nei  meno  bi- 
sognosi 0  nei  meno  degni,  e  gli  accumulano  inscientemente 
sulle  stesse  persone.  Ciò  avviene  non  solo  per  incuria,  ma 
anche  per  difetto  di  quelle  informazioni  particolari,  che  a 
bene  esercitare  la  carità  distributiva  si  debbono  avere  dai 
benefattori.  Se  all'incontro  il  danaro  di  queste  elemosine  pic- 
cole e  cieche  sia  conferito  in  comune,  regolato  da  un  servizio 
di  informazioni  che  ne  coordini  l'elargizione,  in  modo  da  non 
duplicarle  sulla  stessa  persona  e  da  portare  eflScace  sussidio 
ai  più  meritevoli;  se  con'  miglior  consiglio  venga  quel  danaro 
consacrato  a  case  di  ricovero,  dove  si  ricettino  i  bisognosi, 
si  allevino  gli  infanti,  si  educhino  gli  orfani,  e  i  figli  del  po- 
vero per  abilitarli  poi  a  provvedere  da  so  alle  necessità  della 
vita  e  a  divenire  strumenti  utili  del  civile  consorzio;  chi  non 
vede,  che  questo  modo  di  far  la  carità  supera  l'altro  di  grande 
intervallo  per  l'efficacia,  la  durata  e  i  frutti  della  beneficenza? 
Tale  fu  l'intento  del  legislatore,  il  quale  preordinò  il  con- 
centramento delle  elemosine  all'intento  di  coordinarle  e  anche 
a  quello  di  volgerle  a  miglior  fine. 

Ninno  credo  sentirà  il  bisogno  di  essere  chiarito  sul  signi- 
ficato della  parola  elemosina.  In  senso  morale  e  sociale, 
elemosina  si  può  dire  di  qualunque  opera  caritativa,  con  la 
quale  1'  uomo  soccorre  al  povero  alloggiandolo,  visitandolo, 
assistendolo,  quando  è  in  bisogno;  ma  nel  senso  specifico,  in 
cui  la  parola  è  usata  qui  dalla  legge,  vuol  dire  aiuto  prestato 
con  roba  o  con  danaro,  ed  esclude  la  carila  ospitaliera,  quella 
di  ricovero  ed  educativa.  È  insomma  una  donazione  liberale, 
grossa  0  piccola,  continuativa  o  non  continuativa,  fatta  al  po- 
vero quasi  sempre  manualmente,  in  modo  diretto  o  indiretto, 
per  esempio  pagandone  i  debiti:  è  insomma  quella  donatio 
llheralls  oh  caumm  iiielalis,  di  cui  parlano  gli  antichi:   e 


(1)  Art.  54  legge. 
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comprende  anche  il  sussidio  ex  rationabili  causa ,  charitate 
moderata  (1).  ' 

Messe  da  parte  le  dispute  di  mera  erudizione,  che  poco 
approderebbero  nel  tema,  la  sola  questione  interessante  è  di 
sapere,  se  l'elemosina  comprenda  le  doti;  e  perciò,  se  l'arti- 
colo 54  si  applichi  alle  istituzioni  dotalizie  di  maritaggio. 
Considerando  la  questione  sotto  un  punto  di  vista  astratto  e 
dottrinale,  anche  la  dote  può  essere  chiamata  un'elemosina, 
quando  è  istituita  a  favore  di  zittelle  povere.  Ma  qui  è  da 
considerare  invece,  se  nel  senso  specifico  con  cui  la  legge 
parla  nell'articolo  54  delle  istituzioni  elemosiniere,  e  nell'ar- 
ticolo 93  delle  opere  pie  dotali,  le  une  possano  confondersi 
con  le  altre. 

A  fronte  di  queste  due  disposizioni,  incerta  fu  per  qualche 
tempo  la  giurisprudenza  del  Consiglio  di  Stato:  per  modo 
che,  i  fautori  dell'opinione  affermativa  possono  citare  pareri 
e  decisioni,  che  sottopongono  le  opere  pie  dotali  al  concen- 
tramento obbligatorio  sancito  dall'articolo  54  (2).  Ma  dopo 
ponderazione  più  matura  della  legge,  e  dell'articolo  101  del 
Regolamento  amministrativo,  la  giurisprudenza  della  IV*  Se- 
zione è  oggi  divenuta  costante  nel  ritenere,  che  le  istituzioni 
dotalizie  non  sono  da  confondersi  con  le  istituzioni  elemosi- 
niere; né  perciò  vanno  sottoposte  al  concentramento  obbli- 
gatorio, prescritto  dall'articolo  54,  ma  similmente  a  tutte  le 
altre  istituzioni  di  beneficenza  possono  andare  soggette  al  con- 
centramento, quando  concorrano  le  condizioni  stabilite  negli 
articoli  56  e  57  (3).  E  con  ragione:  giacché  sebbene  sia  vero 


(1)  Amostazo,  op.  cit.  Voi.  II,  lib.  VII,  cap.  I  ;  Luchini,  op.  di,  §  945,  che  nota 
Torigine  greca  della  voce,  le  definizioni  dei  lessici  o  dei  dizionari. 

(2)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §  963;  dove  nella  nota  a  pag.  783  cita,  togliendole 
dal  Manuale  amministrativo,  un  Parere  di  adunanza  generale  e  una  decisione 
della  IV*  Sezione. 

(3)  Dee.  IV»  Sezione,  10  novembre  1892  {Qittst.  amm.  92,  1,  580);  7  gen- 
naio 1893  (ivi,  93,  1,  7);  9  marzo  1893  (ivi,  93,  1,  119);  2  marzo  1893  (ivi,  93, 
1,  133);  19  gennaio  1891  (im,  94,  1,  21),  23  febbraio  1894  (ivi,  94,  1,  87);  e  altra 
della  stessa  data  (ivi,  94,  1,  189). 
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che  la  dote  alle  fanciulle  povere  può  dirsi  elemosina,  pure 
è  un'elemosina  con  fini  speciali,  essendo  condizionata  al  ma- 
trimonio. Ora  in  toto  iure^  generi  per  speciem  derogatur:  la 
legge  dunque  facendo  una  disposizione  speciale  per  le  istity- 
zioni  dotalizio  mostra  di  non  comprenderle  nella  disposizione 
generale  per  quelle  elemosiniere. 

196.  Al  concentramento  obbligatorio  vanno  eziandio  sog- 
getti per  lo  stesso  articolo  54  quei  fondi  delle  istituzioni  non 
elemosiniere,  che  sono  destinati  ad  elemosine;  fatta  eccezione 
per  quelli  che  servano  a  integrare  o  completare  altra  forma 
di  beneficenza,  esercitata  da  istituzione  non  soggetta  a  con- 
centramento (1).  La  regola  contempla  quelle  istituzioni  di  pub- 
blica beneficenza,  che  hanno  due  o  più  scopi:  il  principale 
per  importanza  o  per  origine,  che  non  ha  carattere  elemosi- 
niere: i  secondari  concomitanti  od  accessorii  che  hanno  ca- 
rattere elemosiniere  e  fondi  destinati  ad  adempierlo.  Ciò  vuol 
dire,  che  gli  oneri  di  beneficenza  elemosiniera,  quando  sono 
incorporati  nelle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  di  qual- 
sivoglia natura,  vanno  soggetti  al  concentramènto  (2). 

La  eccezione  è  più  difficile  a  comprendersi  ;  ma  se  non  si 
vuole  frustrare  T intendimento  del  legislatore,  devono  reputarsi 
diretti  ad  integrare  o  completare  altra  forma  di  beneficenza 
quei  fondi,  i  redditi  dei  quali  concorrono  eventualmente  alla 
beneficenza  principale:  per  es.  se  un  ospedale  sia  incaricato 
di  distribuire  determinati  sussidi,  che  in  caso  di  decadenza 
o  mancanza  dei  chiamati  profittino  alla  cura  dei  malati  ;  op- 
pure quelli  che  ne  rendono  più  sicuro  e  pieno  il  consegui- 
mento, 0  in  fine  che  non  possono  distaccarsi  dall'  istituzione 
senza  impedire  o  rendere  più  difficile  l'adempimento  dello 
scopo  principale  (3).  E  un  concetto  sottile;  ma  non  credo  ne- 


(1)  Art.  54  capoverso:  Legge. 
(*2)  Vedi  decisioni  citate  poco  sopra. 

(8)  Vedi  Dee.  IV"  Sezione,  3  marzo  1893 ((^jW.  wnm.  03, 1, 132)  ;  23  marzo  1893 
(ivi,  93,  1,  201). 
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cessarlo  di  approfondirlo  maggiormente,  perchè  apparisce  in 
pratica  di  poca  importanza,  chi  pensi  come  per  l'articolo  60 
il  Governo  ha  gran  latitudine  di  arbitrio  per  esentare  dal 
concentramento  qualunque  istituzione  per  semplice  ragione  di 
convenienza.  Del  resto,  l'articolo  106  del  Regolamento  ammi- 
nistrativo enuncia  le  principali  forme  della  beneficenza  ele- 
mosiniera  complementare  o  coadiutrice. 

197.  È  inoltre  obbligatorio  il  concentramento  delle  opere 
pie,  che  non  hanno  una  rendita  superiore  a  5000  lire  annue: 
0  che  sono  istituite  a  prò  della  popolazione  di  uno  o  più 
Comuni,  che  insieme  riuniti  abbiano  meno  di  10,000  abitanti: 
e  di  quelle  altresì,  delle  quali  sia  venuto  a  mancare  o  non 
si  possa  costituire  l'amministrazione  per  difetto  di  disposi- 
zioni nell'atto  di  fondazione  (1).  La  determinazione  della  somma 
alla  quale  ammonta  la  rendita  dell'opera  pia  si  fa  sull'ultimo 
rendiconto  approvato,  tenendo  conto  delle  rendite  ordinarie 
al  netto  delle  spese.  La  popolazione  di  ciascun  comune  si  de- 
sume dall'ultimo  censimento  ufficiale (2).  Se  l'amministrazione 
dell'opera  pia  risiede  in  un  Comune  diverso  da  quello,  in  cui 
devono  erogarsi  le  beneficenze,  si  prende  norma  dalla  popo- 
lazione dell'ultimo,  non  da  quella  del  primo.  La  mancanza  poi 
di  amministrazione  non  deve  essere  temporanea,  ma  definitiva: 
sia  perchè  le  tavole  di  fondazione  non  ne  danno  gli  elementi» 
sia  perchè  le  persone  designate  non  possono  o  non  vogliono 
accettare.  Che  in  fine  il  concentramento  sia  in  questi  casi  ob- 
bligatorio non  ne  può  dubitare  chi  ponga  mente  alle  parole 
di  regola,  che  adopera  l' articolo  56,  e  alle  discussioni  par- 
lamentari, le  quali  respinsero  la  proposta  del  concentramento 
facoltativo  (3). 

Sebbene  il  concontramento  imposto  dall'articolo  56  abbia 
r  intento  di  ridurre  le  spose  di  amministrazione,  e  rendere  più 


(1)  Art.  56  Legge  e  105  E-egolam. 

(2)  Art.  105  Regolam.  amm. 

(3)  Lnchini,  op.  cit.  §§  845  e  segg.  879  e  segg. 
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facile  e  sicura  la  vigilanza,  tuttavia  non  apparisce  di  oppor- 
tunità cosi  indiscutibile,  come  il  concentramento  delle  istitu- 
zioni elemosiniere.  Ebbe  ed  ha  tuttora  molti  oppositori  nel 
Parlamento  e  fra  gli  scrittori;  e  il  tempo  solo  potrà  far  piena 
ragione  delle  critiche  e  delle  apologie  (1). 

(1)  Osserva  a  tal  proposito  il  Qaerini,  op.  cit.  pagg.  437  e  segg.  :  «  Noi  lungi 
dal  disapprovare  lodiamo  una  disposizione,  la  quale  concentra  tutta  la  Carità 
elemosiniera  nella  Congregazione  di  Carità...  con  ciò  oltre  al  semplificare  le  spese 
dì  amministrazione  si  ottiene  unità  dUntenti  e  dMndirizzo,  e  si  ovvia  lo  sconcio 
fin  qui  deplorato,  che  molti  individui  ricevano  il  sussidio  di  parecchi  istituti 
per  difetto  di  coordinazione:  con  che  sovente  venivano  defraudati  i  veri  bi- 
sognosi a  tutto  profitto  dei  più  petulanti. 

Ma  laddove  dissentiamo  è  pel  concentramento  coatto  nella  Congregazione 
di  carità,  che  ordina  l'articolo  56...  Rilevammo  già  sopra,  quali  saranno  le 
conseguenze  di  cosi  vasto  accentramento.  Saranno  assegnate  alle  Congrega- 
zioni di  Carità,  oltre  le  4215  istituzioni  elemosiniere  con  un  patrimonio  di 
180  milioni,  il  che  è  ben  fatto  :  oltre  le  13,960  opere  pie  di  diversa  natura,  il 
cui  reddito  non  supera  le  lire  5,000,  e  quelle  esistenti  nei  Comuni  con  una 
popolazione  inferiore  a  10,000  abitanti,  che  sono  pure  oltre  2000,  le  Congre- 
gazioni di  Carità  ne  assorbiranno  inoltre  altre,  perchè  mancato  il  fine  o  la  possi- 
bilità di  ricostituire  l'amministrazione.  È  chiaro  dunque,  che  delle  21,819  opere 
pie,  che  costituiscono  il  catasto  della  beneficenza  in  Italia,  appena  il  10  per 
cento  si  salverà  da  questa  colossale  ecatombe.  Ora,  secondo  noi,  non  è  prov- 
vida cosi  enorme  concentrazione  ;  la  quale  non  tiene  conto  affatto  dello  stato 
differente,  in  cui  si  trovano  le  opere  pie  nelle  varie  regioni  d'Italia.  Lo  stato 
di  queste  opere  pie,  di  cui  molte  sono  secolari,  è  il  portato  di  legislazioni,  di 
condizioni  economiche  e  sociali  affatto  differenti,  che  si  rispecchiano  nelle  co- 
stituzioni stesse  di  Carità.  Né  gli  ultimi  trent'anni  della  nostra  vita  comune 
portarono  ancora  cambiamenti  tali  che  dovessero  indurre  il  Parlamento  ad 
estendere  a  tutte  quante  le  istituzioni  di  beneficenza  una  legge  cosi  rigida  ed 
inflessibile  come  questa.  Allora  tanto  valeva  ordinare  la  riunione  di  tutte  le 
opere  pie  nella  Congregazione  di  Carità,  come  si  fece  coi  Decreti  5  settembre  1807, 
e  28  novembre  1808  nel  Regno  italico,  e  col  Decreto  Farini  13  agosto  1859  e 
con  quello  Valerio  20  ottobre  1860  nelle  Marche. 

Vediamo  poi  con  quali  criterii  si  è  ordinata  tanta  concentrazione.  Mentre 
l'articolo  54  pone  come  criterio  della  concentrazione,  l'indole  e  lo  scopo  delle 
opere  pie,  a  cui  si  riferisce,  cioè  le  opere  pie  elemosiniere,  l'articolo  56  invece 
desume  quel  criterio  dalla  tenuità  delle  rendite,  applicando  la  concentra- 
zione a  quelle  opere  pie,  che  hanno  un  reddito  inferiore  a  lire  5,000,  e  che 
esistono  in  Comuni  con  popolazione  inferiore  a  10,000  abitanti.  Non  sap- 
piamo davvero  come  si  possa  dimostrare,  che  sarà  utile  pel  migliore  anda- 
mento della  beneficenza  il  concentramento  di  un'opera  pia  che  abbia  soltanto 

GioKOi —  Tm  DoUHna  delU  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  24 
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198.  Dal  concentramento  obbligatorio  possono  essere  esen- 
tate quelle  istituzioni  anche  elemosiniere,  le  quali  per  la 
rilevanza  del  patrimonio,  per  l'indole  e  le  condizioni  speciali 
in  cui  esercitano  la  beneficenza,  richiedono  amministrazione 
separata  (1).  Si  tratta  di  un  apprezzamento  confidato  al  Go- 
verno, non  regolato  dalla  legge,  ma  sottoposto  per  altro  al 
sindacato  della  IV'  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  (2). 


5,000  lire  di  rendita,  e  che  altrettanto  non  si  possa  dire  di  un'opera  pia  che 
abbia  5,001  di  rendita.  £  non  sappiamo  vedere  nemmeno  qual  rapporto  corra 
fra  il  numero  degli  abitanti  e  la  concentrazione  delle  opere  pie.  Andrebbe  bene, 
se  esse  fossero  diffuse  in  ragione  della  popolazione,  ma  il  fe-tto  si  è  che  vi 
sono  in  Italia  città  popolatissime  prive  affatto  di  istituti  di  beneficenza,  mentre 
vi  sono  miseri  borghi,  che  posseggono  ricchissime  fondazioni...  Né  èi  creda  con 
questo,  che  siasi  migliorata  la  gestione  economica  delle  opere  pie,  avvegnaché 
non  è  lecito  sperare,  che  pochi  componenti  delle  nuove  Congregazioni  di  carità 
bastino  ad  esaurire  le  infinite  e  molteplici  incombenze  affidate  in  passato  a 
migliaia  di  amministratori  in  gran  parte  esperti  e  zelantissimi.  » 

Queste  censure  del  Querini  hanno  forse  una  parte  di  vero,  per  quanto  ri- 
guarda cioè  il  concentramento  ordinato  in  vista  della  esiguità  del  Comune, 
dove  risiedono.  Non  cosi,  rispetto  alla  poca  entità  delle  opere  pie  minori,  es- 
sendo evidente  la  convenienza  di  diminuire  le  spese  di  amministrazione.  Nò 
giova  il  dire,  che  tra  5,000  lire  e  5,000  lire  più  una,  non  c'è  tal  differenza  da 
giustificare  una  differenza  di  trattamento  :  perchè  bisogna  per  forza  pigliare 
un  punto  di  partenza.  Come  si  fa,  quando  si  determina  l'età  maggiore  della  ca- 
pacità civile  a  21  anno,  sebbene  chi  abbia  un  solo  giorno  di  meno,  non  si  trovi 
moralmente  in  condizioni  diverse. 

Comunque,  giova  anche  tener  presenti  le  osservazioni  del  Ministro  Crispi, 
le  quali  valsero  l'approvazione  del  progetto  governativo.  Dopo  avere  insistito 
sulla  opportunità  di  economizzare  nelle  amministrazioni  e  di  facilitare  la  sor- 
veglianza, notava  che  le  opere  pie  contemplate  dall'articolo  56  -  ivi  -  «  hanno 
un  patrimonio  di  2  miliardi,  dal  quale  si  ricava  una  rendita  di  90  milioni; 
se  meglio  amministrata,  se  ne  potrebbero  ottenere  100.  Vediamo  ora,  come  si 
spendono  questi  90  milioni.  Per  imposte  15  milioni,  e  qui  non  c'è  che  dire  : 
per  oneri  patrimoniali  8  milioni  :  per  ispese  d'amministrazione  17  milioni. 
Queste  spese,  come  ve  ne  sarete  accorti  rappresentano  poco  più  del  quarto 
della  rendita.  »  Vedi  Luchini,  op.  cit,  §  856. 

(1)  Art.  60,  Legge. 

(2)  Vedi  Dee.  IV  Sezione,  30  settembre  1892  (Giusi,  amm.  92, 1,  485)  ;  9  gen- 
naio 1893  (ivi,  93,  1,  79);  17  novembre  1892  (m,  92,  1,  499);  7  luglio  1892 
(ivi,  92,  1,  369)  ;  9  febbraio  1893  (ivi,  93,  1,443)  ;  27  maggio  1893  (ivi,  93, 1,  274); 
9  dicembre  1892  (ivi,  92,  1,  611). 
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199.  Il  concentramento  è  facoltativo  a  riguardo  di  tutti 
quelli  istituti  di  beneficenza  non  eccettuati  dall'articolo  49, 
per  i  quali  non  sia  obbligatorio.  Basta  a  giustificarlo  l'in- 
tento di  rendere  più  semplice  o  più  economica  l' amministra- 
zione, facilitarne  la  sorveglianza,  o  procurare  che  riesca  più 
sicuro  e  proficuo  l'adempimento  del  fine  (1).  E  quando  si  è 
detto,  che  anche  nell'  applicazione  di  quesf  articolo  tutto  è 
rimesso  all'arbitrio  prudente  del  Governo,  salvo  il  ricorso  in 
inerito  alla  IV'  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  si  è  detto  quanto 
basta  per  chiarire  la  portata  della  disposizione.  La  guida 
migliore  per  la  retta  applicazione  della  legge  6  nell'esame 
dei  casi  decisi,  che  si  possono  trovare  nei  manuali  e  nelle 
raccolte  della  giurisprudenza  amministrativa. 

E  stato  argomento  di  discussioni,  se  possano  concentrarsi 
le  istituzioni,  che  abbiano  carattere  misto  di  familiari  e  di 
pubbliche.  Citerò  sul  proposito  due  decisioni,  le  quali  tenendo 
conto  della  diversità  del  fatto,  hanno  avuto  campo  di  portare 
non  poca  luce  su  questo  punto.  Nella  prima  si  trattava  di 
un'opera  pia,  i  proventi  della  quale  erano  riservati  come  doti 
alle  discendenti  di  una  determinala  famiglia,  e  solo  dopo  che 
fossero  venute  a  mancare,  doveano  devolversi  alla  pubblica 
beneficenza.  La  Sezione  decise,  che  l'istituzione  non  poteva 
concentrarsi  prima  che  si  fosse  fatto  luogo  alla  devoluzione 
eventuale  a  favore  del  pubblico  (2).  Nell'altra  il  testatore 
aveva  destinate  le  rendite  della  fondazione,  in  parte  a  distri- 
buzioni continue  di  elemosine  ai  poveri  della  parrocchia,  in 
parte  alla  concessione  saltuaria  di  alcune  doti  di  maritaggio 
alle  parenti  ed  affini  di  esso  testatore.  La  Sezione  considerò, 
che  la  preferenza  saltuaria  e  parziale  concessa  alle  discen- 
denti della  famiglia  non  bastava  a  togliere  all'opera  pia  il  ca- 
rattere di  pubblica  istituzione,  e  a  questo  titolo  concentrabile. 


(1)  Artt.  57,  Legge  e  99  Regolam.  amm. 

(2)  Dee.  24  novembre  1892  (Giusi,  amm.  92,  1,  512). 
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La  esentò  dal   concentramento   per  pure  ragioni  di  conve- 
nienza (1). 

IL 

200.  Raggruppamento.  Mentre  il  concentramento  importa 
la  fusione  delle  amministrazioni  particolari  nella  Congrega- 
zione di  carità,  il  raggruppamento  invece  opera  l'unione  in 
amministrazione  unica,  ma  separata  dalla  Congregazione,  di 
varie  opere  pie  che  abbiano  affinità  di  scopi  o  di  regime.  E 
questa  la  sola  differenza  fra  l'uno  e  l'altro  istituto.  Il  rag- 
gruppamento nel  resto  lascia  pure  a  ogni  singola  amministra- 
zione separati  i  patrimoni,  i  bilanci,  gli  statuti  organici,  e  per 
dirlo  con  una  parola,  la  propria  personalità  giuridica  (2).  Il 
raggruppamento  è  dunque  preferibile  al  concentramento  per 
quelle  opere  pie,  che  richiedono  qualche  specialità  nell'  ammi- 
nistrazione, onde  poco  si  accomodano  ai  sistemi  generali  delle 
Congregazioni  di  carità,  nelle  quali  suol  predominare  il  genio 
elemosiniere.  Ed  è  questa  la  ragione,  per  cui  vedemmo  con 
l'articolo  59  esentati  dal  concentramento  e  sottoposti  invece 
ad  essere  riuniti  in  gruppi,  i  cinque  tipi  di  istituzioni,  che 
vi  si  trovano  enumerati  (3). 

Il  raggruppamento  non  è  mai  obbligatorio:  si  decreta  con 
lo  stesso  procedimento  comune  alle  trasformazioni  e  ai  con- 
centramenti, non  escluso  il  ricorso  alla  IV*  Sezione. 

III. 

201.  Revisione  statutaria  e  coordinamento.  Tra  i  provve- 
dimenti di  riforma  delle  amministrazioni  pie  vanno  per  ultimo 
annoverate  le  revisioni  degli  Statuti  e  dei  Regolamenti.  Diffe- 


(1)  Dee.  9  dicembre  1892  {Oiust.  cmm.  92,  1,  611). 

(2)  Artt.  58,  61  Legge  :  27  e  28  Regolamento. 
(8)  Vedi  n.  190. 
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riscono  dalle  precedenti,  perchè  pur  lasciando  intatta  la  se- 
parazione della  rappresentanza  caritativa  delle  singole  istitu- 
zioni, possono  mutarne  la  composizione,  e  variare  i  sistemi  di 
elezione,  di  nomina,  di  surrogazione  degli  amministratori  e  la 
durata  delle  cariche.  Alcune  di  queste  riforme  sono  obbliga- 
torie, altre  facoltative. 

Le  obbligatorie  trovano  fondamento  negli  articoli  55,  60, 
93,  94  della  legge.  Cominciando  dall'articolo  55  torniamo  ad 
imbatterci  nelle  istituzioni  elemosiniere,  e  nelle  riforme  statu- 
tarie che  ne  accompagnano  o  sostituiscono  il  concentramento. 
Invero,  avvenendo  il  concentramento  delle  istituzioni  elemo- 
siniere, deve  tosto  procedersi  alla  revisione  degli  Statuti  e  dei 
Regolamenti  per  coordinare  1'  erogazione  delle  rendite  con 
uno  degli  scopi  seguenti,  preferendo  quello  che  più  si  avvi- 
cini all'indole  dell'istituzione  e  allo  scopo  del  fondatore,  cioè: 

a)  concorso  al  mantenimento  nei  ricoveri  di  mendicità, 
o  in  altri  istituti  equivalenti,  degli  individui  inabili  al  la- 
voro, privi  di  mezzi  di  sussistenza  e  di  congiunti  tenuti  per 
legge  a  somministrare  gli  alimenti: 

bj  soccorso  e  tutela  dell'  infanzia  abbandonata  per  pro- 
muoverne l'educazione  e  l' istruzione,  e  l'avviamento  a  un'arte 
o  mestiere: 

e)  sussidi!  per  allattamento  naturale  o  artificiale  : 

d)  sussidii  all'infanzia  e  all'adolescenza  in  generale  per 
incoraggiarne  l'educazione  morale  e  intellettuale,  per  aiutarne 
il  miglioramento  fisico,  o  per  impedirne  il  fisico  deperimento: 

e)  soccorso  ed  assistenza  dei  malati  poveri  a  domicilio: 
'  f)  sussidii  temporanei  anche  ad  individui  abili  al  lavoro, 

quando  ne  sia  manifesta  la  necessità  derivante  da  condizioni 
straordinarie,  o  da  temporanee  malattie: 

ff)  concorso  alla  fondazione  ed  all'incremento  di  istitu- 
zioni di  previdenza  o  di  tutela  in  favore  dei  poveri  (1). 


(1)  Art.  55  oit.  legge. 
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Come  ben  si  vede,  non  si  tratta  solamente  di  modificare  il 
sistema  amministrativo  delle  istituzioni  elemosiniere,  ma  di 
mutarne  la  destinazione  delle  rendite,  sostituendo  alla  eroga- 
zione voluta  dal  testatore  una  erogazione  diversa.  Rigorosa- 
mente parlando,  questa  specie  di  riforma  potrebbe  meglio 
riportarsi  sotto  l'idea  giuridica  della  trasformazione  sostan- 
ziale. Tuttavia,  siccome  tutti  i  tipi  di  beneficenza  enunciati 
nell'articolo  55  restano  nel  campo  della  beneficenza  elemo- 
siniera,  si  può  non  del  tutto  impropriamente  assimilare  questa 
trasformazione  alleVevisioni  statutarie.  E  non  ho  certo  bisogno 
di  dire,  quanto  sia  stato  commendevole  il  pensiero  del  legis- 
latore neir  assegnare  alla  beneficenza  elemosiniera  quelli  uffici, 
che  meglio  rispondono  allo  spirito  moderno,  e  quelle  forme 
di  soccorso  che  si  debbono  prodiligere  nella  elemosina  pub- 
blica. Delle  cinque  forme  di  erogazione  enunciate  nell'articolo, 
la  più  importante  e  destinata  ad  aver  pratica  attuazione  è 
la  prima,  come  quella  che  si  coordina  con  le  disposizioni 
della  legge  di  pubblica  sicurezza  intorno  al  concorso  degli 
istituti  di  beneficenza  al  mantenimento  degli  inabili  al  lavoro 
raccolti  nei  ricoveri  di  mendicità. 

Inoltre  questa  revisione  di  Statuti  e  questo  coordinamento 
delle  erogazioni  sono  obbligatorii  per  gli  istituti  elemosinieri, 
anche  se  per  eccezionali  circostanze  di  convenienza  vengono 
eccettuati  dal  concentramento  (1). 

202.  Passando  all'articolo  93,  è  obbligatoria  la  revisione 
statutaria 

delle  opere  pie  dotali, 

dei  monti  frumentari  o  granatici,  e  delle  istituzioni  nelle 
quali  vennero  trasformati.  Ed  è  qui  pure  una  revisione,  che 
serve  di  occasione  alla  trasformazione  sostanziale,  perchè  il 
prefetto  invita  le  Congregazioni  di  carità,  i  Comuni  o  le  Pro- 
vince, secondo  le  distinzioni  dell'articolo  62,  a  dare  il  parere 


(1)  Art.  60  capoverso,  Legge. 
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sull'applicabilità  dell'articolo  70,  e  siili' eventuale  destina- 
zione delle  rendite,  che  si  decreta  dal  Re,  seguendo  lo  stesso 
procedimento  delle  trasformazioni  regolate  dall'articolo  92. 
Ugualmente  si  decreta  la  semplice  riforma  dello  Statuto  o 
del  Regolamento  per  adattarli  meglio  allo  scopo  dell'istitu- 
zione. Molte  opere  pie,  fu  detto  dai  nostri  legislatori,  por- 
tano troppo  le  impronte  dell'antico;  avranno  un  fine  intrin- 
secamente buono,  ma  il  sistema  delle  erogazioni  o  il  regime 
amministrativo  non  corrisponde  più  ai  nuovi  bisogni  o  ai 
metodi,  che  il  progresso  moderno  suggerisce.  Modificare  l'uno 
e  l'altro  secondo  i  consigli  dell'esperienza  può  in  molti  casi 
far  risorgere  istituti,  che  per  la  società  erano  quasi  perduti. 
Di  questa  natura  sono  innanzi  tutto  le  istituzioni  dotali. 
Quando  le  condizioni  del  viver  civile  fecero  della  dote  una 
condizione  necessaria  per  concludere  un  matrimonio  conve- 
niente, e  le  leggi  imposero  ai  genitori  l'onere  della  dotazione 
come  una  j)restazione  di  alimenti;  quando  i  filosofi  declama- 
*rono  contro  il  celibato,  che  riguardarono  come  causa  della 
scarsità  di  popolazione  allora  lamentata  in  Europa,  entrarono 
in  voga  le  istituzioni  dotali  a  favore  delle  zitelle  povere.  I  ca- 
nonisti le  favorirono,  i  pii  fondatori  le  moltiplicarono  (1).  Ma 
le  velleità  dei  benefattori,  che  spesso  le  vollero  sottoposte  a 
condizioni  capricciose,  la  esiguità  della  maggior  parte  delle 
doti  in  confronto  con  le  esigenze  sempre  crescenti  della  vita, 
e  gli  abusi  che  delle  piccole  doti  si  fecero  dissipandole  nei 
conviti  nuziali,  fecero  da  qualche  tempo  cadere  in  discredito 
siffatte  istituzioni.  Una  nuova  corrente  d'idee  e  d'inclinazioni 
s'introdusse  a  poco  per  volta  nelle  convinzioni  di  pubblicisti; 
e  il  Petitti  di  Roreto,  il  Tommaseo,  a  non  parlare  di  altri 


(1)  Amostazo,  op.  cit.  lib.  I,  cap.  6.  De  relictis  ad  .viarilandas  puellaa  pauperes: 
«  Hoc  legatum  ad  mulieres  maritandas  celeberrimum  est  :  dum  ex  ilio  non 
•  solum  spirituale  bonum  puellarum  oritur,  verum  etiam  temporale  bonum 
«  totius  Beipublicae  Christianae,  unde  tot  filii  nascuntur,  et  educantur.  Tum 
«  matrimonii  respublicae  civibus  locupletatur. 
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scrittori,  insieme  con  la  maggior  parte  dei  nostri  uomini  di 
Stato  contemporanei,  le  guardarono  con  disfavore  (1).  Le  opere 
pie  dotali,  dissero,  non  hanno  per  effetto  di  soccorrere  ai  bi- 
sogni del  matrimonio,  ma  di  affrettare  matrimoni  inconsulti; 
e  cosi  non  soccorrono  alla  miseria,  ma  l'accrescono  e  la  fo- 
mentano. 

Considerazioni  in  gran  parte  vere,  ma  esagerate;  imperoc- 
ché r  istituzione  dotale  è  per  sé  stessa  buona,  purché  sia  ben 
fatta;  e  i  mali  vengono  dagli  abusi,  dalla  sproporzione  fra 
r  entità  delle  doti  e  i  bisogni  del  matrimonio,  onde  quelle  non 
servono  più  a  procurare  un  conveniente  accasamento;  ed  hanno 
bisogno  di  essere  ricondotte  in  quei  termini,  nei  quali  possano 
servire  di  utile  strumento  alla  prosperità  sociale.  Vogliasi 
o  non  vogliasi,  mentre  l'unione  dell'uomo  con  la  donna  è  un 
bisogno  naturale  e  indomabile  che  serve  alla  propagazione 
della  specie,  il  matrimonio  e  la  famiglia  che  ne  deriva,  sono 
la  base  più  salda  del  consorzio  umano,  il  vincolo,  più  forte, 
che  lega  Tuomo  alla  società.  Il  matrimonio  contadinesco  in 
specie  e  il  popolano,  meglio  assai  dell'agiatezza  urbana  rin- 
vigoriscono la  specie;  e  nei  figli  del  popolo,  ia  patria  trova 
i  suoi  difensori,  e  i  lavoratori  che  cooperano  alla  sua  pro- 
sperità industriale  ed  agricola.  Sopprimendo  le  doti,  e  con- 
trastando i  matrimoni,  si  risica  di  incorrere  in  mali  più  grossi 
di  quelli  che  furono  deplorati,  e  di  fomentare  il  mal  costume  (2). 

Che  resta  dunque?  Correggere  e  riformare  negli  estrinseci 
le  istituzioni  dotali,  anziché  abolirle.  Riunirle  per  diminuirne 
il  numero  e  crescerne  l'entità;  correggerne  le  condizioni  ca- 


(1)  Vedi  nel  Luchìni,  op.  cit,  §§  1343  e  segg.  il  sunto  deUe  relazioni  e  delle 
discussioni  parlamentari. 

(2)  Bélime,  Philosophie  des  droit^  liv.  I,  chap.  13.  «  Le  nombre  toujours  crois- 
«  sant  des  enfants  naturels  demontre,  qu'on  n'aurait  rien  gagné  en  entravant 
<  le  mariage,  mais  qu'on  apprendrait  seulement  aux  ouvriers  a  s'en  passer 
«  pour  vivre  de  plus  en  plus  dans  ces  unions    passegéres,  tout  aussi  dange- 

*  reuses  au  point  de  vue  économique,  et  beaucoup  moins  rassurantes  pour  la 

*  morale.  » 
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pricciose,  e  sostituirvene  altre,  che  al  matrimonio  ed  alla 
povertà  congiungano  il  merito  e  l'operosità  in  qualche  arte 
familiare  e  donnesca.  Giacché  le  doti  sono  in  fondo  in  fondo 
donazioni,  che  si  fanno  alle  zitelle. 

E  tale  è  il  partito  adottato  dal  legislatore,  che  mettendo 
da  parte  i  ragionamenti  troppo  metafisici,  e  discorrendola  coi 
dati  del  buon  senso,  non  ha  voluto,  né  l'abolizione,  né  la 
trasformazione  assoluta  delle  istituzioni  dotali.  Si  é  contentato 
di  imporre  la  revisione  degli  Statuti,  di  permetterne  la  tras- 
formazione quando  paresse  opportuna,  e  di  lasciarle  nel  resto 
sotto  il  dominio  dei  principii  generali,  che  riguardano  il  con- 
centramento 0  il  raggruppamento  :  fermo  rimanendo,  secondo 
le  osservazioni  già  fatte,  che  non  le  ha  considerate  come  isti- 
tuzioni elemosiniere.  Questi  principii  informano  l' articolo  93 
per  quanto  riguarda  le  doti,  e  sono  confermati  dai  lavori  pre- 
paratorii  e  dal  Regolamento  (1). 

203.  Il  procedimento  di  revisione  è  identico  a  quello  di 
trasformazione  (2).  E  quantunque  l'esercizio  del  potere  go- 
vernativo nelle  riforme  statutarie  sia  incensurabile  innanzi 
Tautorità  giudiziaria,  pure  il  decreto  reale  che  lo  suggella 
va  soggetto  al  solito  ricorso  alla  IV^  Sezione  del  Consiglio 
di  Stato,  che  giudica  anche  in  merito,  e  con  effetto  sospensivo 
a  termini  abbreviati  (3). 

Per  nulla  omettere  su  questo  argomento  osserverò,  che  la 
dote  essendo  una  donazione  o  elemosina  condizionale,  esige 
la  celebrazione  del  matrimonio.  Ma  gli  antichi  fondatori  ne- 
cessariamente ebbero  in  mira  il  matrimonio  religioso,  mentre 


(1)  Art.  101,  Eegolam.  amm.  ;  Luchini,  op.  cit.  %  1342  :  -  ivi  -  «  La  Commis- 
sione riconobbe,  che  il  valore  degli  argomenti  prò  e  contro  è  inneg^abìle,  e 
che  si  avrebbe  una  definitìo  periculosa  mantenendo  o  sopprimendo  senz'altro 
gli  istituti  dotali...  Per  conseguenza  alla  proposta  del  Governo  consistente 
nella  trasformazione  obbligatoria...  rimaneva  sostituita  la  revisione  obbliga- 
toria di  quelli  istituti. 

(2)  Art.  93,  Legge  ;  103  e  segg.  Eegolam. 

(3)  Artt.  81,  992  e  93  ult.  capoverso,  Legge. 
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la  legge  ha  oggi  sostituito  per  gli  effetti  sociali  il  matrimonio 
civile  innanzi  al  Sindaco  a  quello  contratto  infacie  ecclesiae. 
Quali  sono  le  conseguenze  di  questa  innovazione  nell'ordina- 
mento matrimoniale?  Prima  di  tutto,  che  nel  riformare  gli 
Statuti  dovè  sostituirsi  il  matrimonio  civile  a  quello  eccle- 
siastico. In  secondo  luogo,  che  non  può  esser  lecito  ai  fon- 
datori di  richiedere  il  solo  matrimonio  religioso;  ma  non 
crederei  contraria  alla  legge  la  condizione,  che  la  dotanda 
dovesse  celebrare  e  l'una  e  l'altra  specie  di  matrimonio. 

204.  È  poi  obbligatoria  la  revisione  statutaria  dei  monti 
frumentari,  o  granatici,  e  delle  istituzioni,  nelle  quali  dojK) 
il  1862  siano  stati  trasformati. 

Per  ben  comprendere  l'importanza  di  questa  disposizione 
è  da  premettere,  che  l'articolo  93  vuole  la  revisione  non  sol- 
tanto dei  monti  frumentari,  ma  anche  di  quelli,  in  cui  per 
addietro  vennero  gli  antichi  monti  trasformati,  sia  per  dare 
unità  di  indirizzo  alle  nuove  riforme,  sia  perchè  le  riforme 
già  compiute  sotto  V  impero  dell'  antica  legge  non  furono  ge- 
neralmente felici.  Tolsero  alla  classe  povera  e  agraria  isti- 
tuzioni che  erano  ad  essa  destinate,  per  rivolgerle  a  profitto 
della  borghesia.  Finché  il  monte  frumentario  consisteva  in 
un  deposito  di  grano  in  natura  per  custodirlo  e  sommini- 
strarlo senza  compenso,  o  con  tenue  compenso,  agli  agricoltori 
poveri  nel  tempo  della  sementa,  era  certo  un  istituto,  che 
non  avea  più  ragioni  di  essere  conservato.  Però  non  è  da 
stupire,  che  già  da  parecchi  anni  cominciassero  le  riforme 
dei  monti  frumentari.  La  giurisprudenza  del  Consiglio  di 
Stato  le  consenti  quasi  sempre,  applicandovi  la  legge  sulle 
opere  pie,  se  il  monte  era  istituito  a  favore  della  classe  po- 
vera: altrimenti,  se  cioè  era  invece  istituito  a  prò  della  ge- 
neralità degli  abitanti,  approvandone  le  commutazioni  proposte 
dai  Consigli   comunali  (1).  Ma  pur  troppo  sotto   il  pretesto 


(1)  I  pareri  del  Consiglio  di  Stato  sono  riferiti  e  commentati  dal  Luchinf, 
op,  cit.  §§  1357  e  segg. 
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della  riforma  riusci  al  possidente,  o  a  chi  aveva  in  mano  il 
potere  dei  municipii,  di  impadronirsi  dei  monti  frumentari,  e 
di  invertire  a  profitto  di  speculazioni  non  sempre  purissime, 
istituti  che  erano  destinati  al  ceto  dei  poveri  agricoltori  (1). 
Ciò  avvenne  sopratutto  nelle  province  meridionali.  Quindi  i 
lamenti,  e  i  bisogni  di  nuove  riforme.  Le  Commissioni  par- 
lamentari andarono  di  accordo  col  Governo  nel  proporre  la 
stessa  soluzione  che  erasi  adottata  per  le  doti,  e  nell'esten- 
dere  la  revisione  anche  agli  istituti,  che  dal  1862  in  poi  fu- 
rono surrogati  ai  monti  frumentari  (2).  Ma  poiché  con  l'art.  39 
della  legge  23  gennaio  1887  sul  credito  agrario  il  Governo 
del  Re  era  stato  autorizzato  a  convertire  i  monti  frumentari 
o  nummari  in  istituti  singoli  o  consociati  di  credito  agrario, 
però  fu  statuito,  che  nella  revisione  degli  istituti  di  tal  ge- 
nere e  neir  eventuale  trasformazione  di  essi,  il  Ministro  del- 
l'interno  procedesse  d'accordo  con  quello  di  agricoltura, 
industria  e  commercio.  Nel  resto,  la  procedura  è  identica  a 
quella  delle  doti  (3). 

Con  ciò  è  da  sperare,  che  i  monti  frumentari,  senza  ri- 
prendere la  forma  antiquata,  ritornino  alla  primitiva  desti- 
nazione di  soccorrere  ai  poveri  contadini,  aprendo  loro  un 
credito  facile  e  non  usurarlo  per  i  bisogni  dell'  agricoltura. 

205.  Resta  in  ultimo  la  revisione  obbligatoria  degli  Statuti 
e  dei  Regolamenti  delle  istituzioni  fondate  a  beneficio  di  ap- 
partenenti a  Province  o  Comuni  diversi  dal  Comune,  ove  ha 
sede  r  istituzione.  Siffatti  istituti  spesseggiano  in  Roma,  dovo 
bergamaschi,  fiorentini,  senesi,  piceni,  lucchesi  e  via  discor- 
rendo, hanno  speciali  opere  pie.  E  fu  sulla  proposta  dei  de- 
putati provenienti  dalle  province  interessate,  che  fu  sanzionata 


(1)  Vedi  Fortunato,  I  monti  frumentari  nelle  Province  meridionali,  Roma,  eredi 
Botta  1880;  Turiello,  Governo  e  Governanti  in  Italia;  Luchini,  op.  cit.  nota  a 
pag.  1117. 

(2)  Vedi  Relazioni  Luchini,  e  CJosta  sull'articolo  88  del  Progetto  mini- 
steriale. 

(8)  Art.  98  penult.  capoverso. 
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ndl'articolo  94  la  trasformazione  facoltativa,  e  la  revisione 
obbligatoria  dei  loro  Statuti.  Dopo  quanto  dissi  intorno  alla 
prima,  poco  debbo  aggiungere  sulla  riforma  statutaria,  la 
quale  è  obbligatoria,  e  si  fa  col  procedimento  medesimo  del- 
Y  articolo  precedente,  che  riguarda  le  opere  dotali  e  i  monti 
frumentari. 

206.  La  revisione  degli  Statuti  e  dei  Regolamenti  è  facol- 
tativa in  tutti  gli  altri  casi;  e  si  può  fare,  o  sopra  la  pro- 
posta delle  Amministrazioni,  e  dei  Consigli  provinciali  o  comu- 
nali, tenendo  presenti  le  distinzioni  più  volte  ricordate,  ovvero 
di  ufficio  dal  Governo  (1). 

Ma  quali  saranno  le  ragioni,  che  serviranno  a  giustificare 
siffatta  revisione?  Non  bisogna  infatti  dimenticare,  che  gli 
articoli  4  e  9  della  legge  vogliono  innanzi  tutto  il  rispetto  alla 
volontà  dei  fondatori  in  siffatto  argomento.  Tali  ragioni  non 
jiussono  dunque  ricondurci  che  al  concetto  della  necessità, 
rivelata,  o  dalla  incompatibilità  del  regime  consacrato  nell'atto 
di  fondazione  con  le  disposizioni  precettive  della  legge,  o 
ilagli  inconvenienti  che  si  siano  verificati  nel  regolare  anda- 
mento dell'istituto:  inconvenienti,  ai  quali  non  si  possa  rime- 
diare in  altro  modo,  se  non  col  mutare  il  sistema  amministra- 
tivo. Avverrà  il  primo  caso,  quando  la  legge  nuova  stabilisca 
delle  cause  d' incompatibilità  assoluta,  con  cui  non  si  concilino 
]i}  disposizioni  statutarie:  per  esempio,  se  venisse  dall'atto  di 
fv)adazione  chiamato  a  far  parte  della  rappresentanza  carita- 
tiva il  Sindaco,  o  un  impiegato  dell'amministrazione,  che  per 
l'articolo  11  della  legge  non  può  più  far  parte  di  veruna 
amministrazione  di  beneficenza,  nonostante  qualsiasi  disposi- 
zione in  contrario  dello  Statuto.  Quanto  al  secondo  caso  è 
ikcile  comprendere,  che  se  un'opera  pia  non  raggiunge  più 
il  suo  scopo,  0  decade  per  difetto  di  sistema  amministrativo,  e 
i  rimedi  palliativi  e  temporanei  riescono  insufficienti  al  riparo, 


(1)  Artt.  65,  66  Legge. 
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allora  la  riforma  deir  amministrazione  diventa  non  che  legit- 
tima, necessaria,  e  presumibilmente  risponde  alla  volontà  stessa 
del  fondatore,  il  quale  vivente  non  consentirebbe  che  la  istitu- 
zione da  lui  creata  per  far  del  bene  andasse  a  male. 

Ma  non  sarebbe,  credo  io,  giusta  causa  di  riforma  statutaria 
il  solo  desiderio  di  sostituire  al  sistema  fissato  nell'atto  di 
fondazione  un  sistema  reputato  migliore  e  più  confacente  ai 
portati  moderni,  ognorachè  ninno  inconveniente  si  fosse  verifi- 
calo nell'andamento  dell'istituzione.  Altrimenti  il  rispetto  alla 
volontà  dei  fondatori  sarebbe  sempre  in  serio  pericolo,  e  si 
violerebbero  gli  articoli  4  e  9  della  legge  (1). 

Vero  è,  che  l'articolo  100  del  regolamento  amministrativo 
sembra  allargare  lo  scopo  della  revisione  statutaria,  sino  a 
impedire  le  riforme  dell'  ordinamento,  che  sia  divenuto  vizioso 
per  le  variate  condizioni  dei  tempi;  ma  un  articolo  di  rego- 
lamento deve  essere  inteso  ed  applicato  secundum  legem. 

207.  Da  ultimo  richiede  pochissime  spiegazioni  il  coordina- 
mento delle  erogazioni  elemosiniere,  come  conseguenza  della 
riforma  statutaria.  Dopo  quanto  ho  detto  poco  sopra  intorno 
alla  necessità  di  convertire  la  sovvenzione  e  l'elemosina  mi- 
nuta e  privata  in  elemosina  civile  e  pubblica,  indirizzandola 
a  più  nobili  intenti  che  non  siano  il  sollievo  momentaneo 
della  miseria,  appaiono  abbastanza  giustificate  le  disposizioni 
che  autorizzano  nell'  atto  del  concentramento  e  col  permesso 


(1)  La  IV*  Sezione  del  Cons.  di  Stato  ha  recentissimamente  applicati  questi 
principii  in  una  decisione  del  23  novembre  1894  a  proposito  dell'Orfanotrofio 
maschile  di  Como  :  sulla  proposta  delle  autorità  locali,  un  Decreto  reale  aveane 
riformato  lo  Statuto  organico  in  quanto  provvedeva  alla  costituzione  del  corpo 
amministrativo,  mediante  elezioni  che  si  facevano  nel  seno  del  medesimo  per 
ricuoprire  i  posti  vacanti,  e  stabilire  certe  cariche  a  vita.  Essendo  questi  si- 
stemi di  autoelezione  e  di  vitaliziato  sembrati  viziosi  al  Governo,  il  Decreto 
reale  vi  aveva  sostituito  il  diverso  regime  delle  elezioni  da  farsi  dal  Consiglio 
Comunale  e  della  temporaneità  di  tutte  le  cariche.  Ma  la  Sezione,  considerato 
che  niun  inconveniente  si  era  mai  verificato  neirandamento  dell'Orfanotrofio, 
istituzione  che  sotto  quel  sistema,  tuttoché  astrattamente  condannabile,  era 
andata  fiorendo  e  prosperando,  trovò  non  giustificata  la  riforma. 
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delle  Giunte  provinciali  la  costituzione  di  consorzi  di  eroga- 
zione per  fondare  ricoveri,  ospedali,  riformatorii  e  simili  sta- 
bilimenti (1);  e  che  obbligano  le  istituzioni  elemosiniere  concen- 
trate 0  non  concentrate  nella  Congregazione  di  carità,  a  fare 
un  elenco  nominativo  dei  sussidi  e  soccorsi  prestati,  e  di  co- 
municarselo a  vicenda  (2). 

IV. 

208.  Sanzioni.  Fissate  le  nozioni  giuridiche  e  le  regole 
procedurali  sulle  riforme,  la  legge  ha  dovuto  stabilire  le 
sanzioni  necessarie  per  assicurarne  l'adempimento. 

Queste  sanzioni  sono  due.  Una  di  nessuna  importanza  teorica 
consiste  nella  denunzia  imposta  agli  amministratori  o  rappre- 
sentanti delle  istituzioni  di  beneficenza  soggette  a  concentra- 
mento 0  a  raggruppamento;  denunzia  da  farsi  alla  Congre- 
gazione di  carità  entro  un  termine  perentorio  e  sotto  la 
comminazione  di  pene  pecuniarie  (3).  L'altra  assai  più  imporr 
tante  sancisce  la  nullità  delle  private  disposizioni  e  conven- 
zioni dirette  a  impedire  le  riforme  contemplate  nel  capo  VI 
della  legge,  cioè  le  trasformazioni,  i  concentramenti,  i  rag- 
gruppamenti e  le  riforme  statutarie  (4). 

209.  Le  gravi  e  sempre  rinascenti  dispute  intorno  alla 
eflScacia  dei  riservi  apposti  negli  atti  di  fondazione,  come 
condizioni  di  risoluzione  o  di  riversibilità,  e  alla  natura  dei 
diritti,  che  gli  eredi  dei  fondatori,  o  i  terzi,  o  i  consociati 
possono  vantare  per  effetto  delle  clausole  riservative  o  devo- 
lutive, rendevano  necessaria,  non  che  opportuna,  una  risolu- 
zione governativa.  Tutti  sanno,  come  queste  dispute  ebbero 
eco  nel  Parlamento,  e  provocarono  ampie  discussioni  fra  i  di- 


(1)  Artt.  55  e  61  capoverso,  Legge. 

(2)  Artt.  64  legge  ;  107  Regolam.  amm. 

(3)  Artt.  89  e  88,  Legge. 

(4)  Art.  103  capoverso,  Legge. 
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fensori  del  diritto  quesito,  secondo  gli  ordini  di  ragion  privata, 
e  i  partigiani  del  diritto  statuale  derivante  dalle  naturali 
prerogative  del  poter  sovrano  a  disporre  su  materia,  che  prin- 
cipalmente appartiene  al  diritto  pubblico.  I  primi  traevano  ar- 
gomento dalle  comuni  teoriche  sulle  donazioni  sottoposte  a 
condizione  risolutiva,  e  dai  patti  di  reversibilità  a  prò  del 
donante  o  dei  suoi  eredi;  dalla  facoltà,  che  celebri  romanisti 
e  germanisti  riconoscono  al  fondatore  e  ai  soci  di  dettar  legge 
alle  cose  conferite  nel  patrimonio  della  beneficenza  sotto  de- 
terminate condizioni;  concludendo,  che  allorquando  queste  sti- 
pulazioni erano  approvate  dal  potere  pubblico,  e  sanzionate 
nell'atto  di  erezione,  dovevano  essere  rispettate  (1). 

E  riguardo  alla  sorte  dei  beni  si  facevano  forti  delle 
teoriche  invalse  nel  diritto  comune,  per  cui  era  riconosciuto 
ai  fondatori  di  disporre  del  patrimonio  nella  eventualità  di 
una  soppressione  (2).  Ragioni  tanto  più  valide  e  concludenti 
negli  enti  collettivi  a  base  di  corporazione,  dove  omnibus  de 
collegio  volentihus  l'associazione  può  essere  disciolta;  perchè 
nil  tam  naturale  est,  quam  eo  genere  quidquid  dissolvi, 
quo  colligatum  est.  Nel  qual  caso  risorge  la  proprietà  in- 
dividuale dei  singoli  consociati  sulle  cose  apportate  nell'as- 
sociazione. 

Rispondevano  gli  altri,  che  la  libertà  dei  fondatori  finisce 
con  la  erezione  dell'ente  morale  e  con  la  destinazione  dei  boni 
a  vantaggio  del  pubblico.  Costituito  l'ente  con  personalità  pro- 
pria, diviene  simile  al  rampollo  di  una  pianta,  che,  staccato 
dalla  matrice,  forma  una  pianta  nuova,  o  al  parto  dell'animale, 
che,  rotti  i  legami  con  le  viscere  materne,  prende  vita  propria. 
I  fondatori  vollero  impiegare  il  patrimonio  per  la  beneficenza; 


(1)  Vedi  Luchini,  op.  cit.  §§  1438,  1440,  1448  e  voi.  I,  n.  209  di  quest'opera. 

(2)  Miihlenbruck,  Doctrina  pandect.  §  201  II,  Pia  Corpora:  *  Cui  etiam  con- 
«  sequens  est,  ut  piarum  causarum  patrimonium,  ipsis  extiuctis,  cedat  fisco, 
•  nisi  forte  in  hunc  quoque  eventum,  is  a  quo  profecta  est  pecunia,  quid  fieri 
«  velit,  legitirao  modo  statuerit.  » 
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dunque  questo  patrimonio,  dopo  il  riconoscimento  della  fon- 
dazione, entrò  nel  complesso  dei  beni  destinati  alla  beneficenza 
pubblica,  e  non  è  lecito  sottrarvelo  a  certe  evenienze  per  una 
volontà  manifestata  forse  parecchi  secoli  prima,  e  impossibile 
oggi  ad  effettuarsi  senza  danno  pubblico.  Pretendere,  con  la 
minaccia  della  reversione,  che  la  volontà  di  un  benefattore 
imponga  a  perpetuità  la  forma,  nella  quale  dovrà  esercitarsi 
la  beneficenza,  sarebbe  una  sfida  al  potere  pubblico,  e  un  far 
rivivere  le  istituzioni  fidecommissarie  nella  forma  più  odiosa 
di  opposizione  alla  legge  (1).  Gli  antichi  non  la  pensarono  di- 
versamente; e  a  provarlo  basterà  citare  l'autorità  dello  Strickio, 
che  nega  molto  chiaramente  l'efficacia  di  siffatti  riservi  (2). 

Quanto  si  è  poi  alle  istituzioni  costituite  a  base  di  ristrette 
collettività  di  soci  o  congregati,  può  esser  libero  quanto  si 
vuole  il  diritto  dei  consoci  di  sciogliersi  e  riprendersi  i  beni, 
quando  l'istituzione  mira  a  un  fine  puramente  privato,  che 
non  esce  dalla  cerchia  dei  consociati;  perchè  allora  l'even- 
tuale diritto  di  ritorno  non  urta  in  modo  alcuno  coi  diritti 
della  classe  povera.  Ma  quando  invece  si  tratti  di  Confrater- 
nite e  Congregazioni  intese  a  esercitare  la  carità  pubblica, 
allora  il  diritto  individuale  dei  singoli  resta  paralizzato  dal 
carattere  anche  eventualmente  pubblico  dello  scopo,  il  quale 
imprimendo  all'ente  collettivo  la  natura  di  pubblica  istituzione 
lo  sottrae  allo  arbitrio  degli  stessi  consoci  fondatori.  Insomma, 
non  potendosi  negare  il  diritto  del  populus  alle  rendite,  i 
principii  che  governano  le  fondazioni  pubbliche  per  ciò  che 


(1)  Vedi  nel  Luchini,  op.  cìt.  §§  1441,  1443,  1445,  1447,  1449  la  discussione 
Parlamentare. 

(2)  Strykius,  Dissertatiofi.  (voi.  VII,  Florentiae,  Celli,  1839,  pag.  135).  Disp.  V, 
cap.  2:  de  ture  Principia  in  nwrtuorum  iudicio,  §  9.  Dopo  aver  citato  per  l'affer- 
mativa il  Perez  e  il  dii  Berry  conclude:  €  At  verior  mihi  videtur  contraria 
«  sententia,  Principem  scilicet,  non  obstante  hac  testatoris  expressa  prohibitione 
«  de  legato  prò  arbitrio  posse  disponere.  Cum  enim  semel  cura  totius  reipu- 
«  blicae  Principi  incumbit,  non  video,  quomodo  testator  contraria  sua  volun- 
«  tate  hoc  ius  Principi  possit  auferre.  » 
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concerne  la  •riversibilità.  debbono  applicarsi  anche  alle  cor- 
porazioni caritative. 

210.  Non  avrei  forse  bisogno  di  dire  un'altra  volta  la 
mia  opinione.  Io  non  credo  all'  inefficacia  dei  patti  reversivi, 
quando  sono  riconosciuti  leciti  dal  potere  sovrano,  che  gli 
sanziona  e  gli  consacra  nell'  atto  di  erezione.  Per  me,  sono 
nulle  intrinsecamente  le  sole  clausole  dirette  intenzionalmente 
a  eludere  la  legge,  o  costituenti  vincoli  fidecommissari  non 
consentiti  dal  comune  diritto.  Sono  valide  e  conferiscono 
diritti  quesiti,  le  clausole  ri  versi  ve  dettate  senza  secondo  fine, 
e  sanzionate  dal  riconoscimento  legale  (1).  Ma  ne  segue  per 
questo,  che  il  legislatore  non  possa  prò  borio  publico  dichia- 
rarle inefficaci  ?  Che  la  facoltà  del  potere  legislativo,  supremo 
moderatore  di  tutto  ciò  che  è  consacrato  al  bene  pubblico, 
non  si  stenda  fino*  a  imporre  il  rispetto  delle  sue  nuove  di- 
sposizioni di  riforma,  nonostante  le  contrarie  clausole  dell'atto 
di  fondazione  ?  Se  cosi  fosse,  si  attribuirebbe  agli  atti  costi- 
tutivi e  ai  decreti  di  erezione,  efficacia  maggiore  che  alle 
leggi,  le  quali  possono  abrogarsi  quando  le  necessità  pubbliche 
lo  richiedono.  Né  giova  opporre  la  violazione  del  diritto 
quesito,  giacché  si  cade  in  petizione  di  principio,  non  essen- 
dovi diritto  quesito,  se  non  a  fronte  di  leggi  che  cotesto 
diritto  riconoscono.  Ora,  le  leggi  di  ordine  pubblico  primario 
statuiscono  su  materie,  in  cui  il  passato  non  può  vincolare 
l'avvenire,  e  dove  però  non  può  farsi  questione  di  diritti 
quesiti.  Qui  si  tratta  della  possibilitti,  e  non  dell'acquisto 
consumato  del  diritto  per  parte  dei  chiamati;  e  l'impossi- 
bilità dichiarata  dalla  legge  di  simili  acquisti  per  l'avvenire 
impedisce  al  diritto  quesito  di  sorgere  e  di  affermarsi. 

Ecco  perché,  mentre  io  non  posso  seguire  la  teorica  di  co- 
loro, i  quali  vedono  nell'articolo  103  una  disposizione  in  tutto 
declarativa  piuttostochè  statuente,  parendomi  che  la  parte 
meramente  declarativa  finisca  con  Y  abrogazione  delle  leggi 


(1)  Vedi  il  voi.  1,  nn.  209  e  segg. 

GiOKei  —  La  Dottrina  cUUé  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  25 
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contrarie,  credo  per  altro  giusta. e  superiore  alle  critiche  la 
dispoaiziouej  che  il  legislatore  vi  ha  sanzionata  nella  parte 
tenninativa;  dove  fulmina  di  nullità  non  solo  le  proibizioni 
dirette  delle  riforme,  ma  anche  le  clausole  di  riversibilità, 
elio  verrebbero  indirettamente  a  eludere  la  legge. 

CAPITOLO  IH. 

DELLE  OPERE  PIE  IMPROPRIE 
*  1. 

21 L  Terminato  di  parlare  delle  opere  pie  proprie,  cioè  delle 
Istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  sottoposte  alla  legge  17  lu- 
glio 1890,  mi  rosta  a  dire  qualche  parola  sulle  cosi  dette 
opere  pie  improprie:  sulle  istituzioni  intendo  dire,  che,  seb- 
bene abbiano  un  fine  di  filantropia  sociale,  pure  sfuggono 
alTapplicazione  dolla  citata  legge,  o  per  la  particolarità  del 
fino  medesimo,  o  per  il  modo  col  quale  esercitano  la  bene- 
ficenza, sia  come  scopo  esclusivo,  sia  congiuntamente  ad  altri 
intenti  di  utilità  pnbl>lica  (1). 

Sul  significato  della  denominazione  opere  pie  improprie , 
si  hanno  nioUo  incertezze  dipendenti  dall'uso  vago  dell'espres- 
sione opera  pia,  secondo  le  tradizioni  del  diritto  antico,  e 
dair  interpet raziono  non  sempre  chiara,  che  ebbero  i  primi 
articoli  della  leggo  del  1862.  Incertezze  non  tolte  interamente 
dal  testo  e  dallo  disposizioni  preparatorie  della  legge  vigente. 

Se  infatti  può  dirsi  oramai  accertato,  che  opera  pia  a  senso 
del  diritto  moderno  non  è  mai  una  istituzione  filantropica,  la 
quale  non  miri  a  beneficare  le  classi  povere,  e  che  però  una 
istituzione  siffatta  non  merita  oggigiorno  il  titolo  neanche  di 
opera  pia  impropria,  resta  ancora  soggetto  di  discussione  il 
determinare,  quali  siano  le  istituzioni  dirette  a  lenire  i  mali 
della  povertà,  che   non   possono  equipararsi   alle  istituzioni 


(1)  Vedi  n.  25. 
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pubbliche  di  beneficenza  definite  dalla  legge  del  17  luglio  1890, 
e  per  tal  ragione  debbono  considerarsi  opere  pie  improprie. 

Secondo  la  legge  precedente  non  erano  opere  pie  ad  essa 
soggette,  le  istituzioni  prive  di  perpetuità,  e  quelle  che  non 
aveano  carattere  di  generalità:  ossia  le  istituzioni  femiliari  (1). 
Ma  gravi  dispute  sórgevano  sulla  natura  delle  istituzioni 
miste,  e  di  quelle  che  esercitavano  la  beneficenza  preventiva, 
o  con  la  istruzione,  o  con  la  previdenza,  e  col  credito. 

La  legge  vigente  non  risolve  bene  questi  dubbi.  Non  gli 
risolve,  né  col  ripetere  le  esclusioni  della  precedente,  né  con 
l'eccettuare  anche  le  società  e  associazioni  regolate  dai  Codici 
civile  0  di  commercio;  né  finalmente  col  riservare  l'efficacia 
delle  leggi  sugli  istituti  scolastici,  di  risparmio,  di  previdenza 
e  di  credito  (2).  Perchè  non  dice  nulla  di  preciso  sul  modo 
di  regolare  i  rapporti  tra  queste  leggi,  e  sulla  pluralità  dei 
fini,  che  possono  congiungersi  con  la  beneficenza. 

Conformemente  invero  a  queste  enunciazioni  del  legislatore, 
e  alle  ragioni  che  le  determinano,  tre  sarebbero  le  classi  delle 
opere  pie  improprie: 

le  istituzioni  di  beneficenza  prive  di  perpetuità; 
quelle  senza  carattere  di  generalità; 
in  ultimo,  le  istituzioni,  che  per  la  pluralità  dei  fini,  o 
il  modo  particolare,  col  quale  esercitano  la  beneficenza  erga 
pauperesy  provocano  il  conflitto  di  più  leggi,  e  conseguente- 
mente dei  poteri  pubblici  incaricati  di  eseguirle. 

Ora,  questa  ripartizione  non  manca  di  verità;  ma  confonde 
criteri  un  po'  disparati.  Confonde  la  mancanza  di  un  elemento 
indispensabile,  perchè  si  abbia  una  istituzione  autonoma  qual- 
siasi, con  il  concorso  dei  caratteri  accidentali  o  delle  moda- 
lità, che  mutano  la  condizione  giuridica  di  una  istituzione 
autonoma  e  influiscono  soltanto  sulla  sua  specificazione.  Nel 
primo  caso  dunque  non  c'è  opera  pia,  né  propria,  né  impropria; 
mentre  invece  nel  secondo  si  può  avere  un'opera  pia  impropria. 


(1)  Art.  8  Legge  8  agosto  1862. 

(2)  Artt.  1  e  2  Legge  17  luglio  1890. 
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Difatti,  quanto  al  primo  caso  la  mancanza  di  stabilità  per- 
manente facendo  mancare  un  estremo  necessario  al  riconosci- 
mento della  personalità  giuridica,  impedisce  l'erezione  di  un 
Corpo  morale  qualsiasi.  I  comitati  dì  soccorso  e  le  altre  fon- 
dazioni temporanee  sono  collettività  precarie,  che  mancano  di 
personalità,  non  hanno  patrimonio,  né  crediti  e  debiti,  se  non 
in  capo  dei  direttori  o  procuratori  che  le  rappresentano;  e 
richiamano  la  sorveglianza  dell'  autorità  politica  unicamente 
per  impedire  abusi  di  fiducia  (1). 

.  In  secondo  luogo  le  istituzioni  di  famiglia  si  possono  ri- 
tenere opere  pie  improprie,  solamente  quando  soggiacciono  a 
devoluzione  eventuale  a  favore  della  beneficenza  pubblica.  E 
di  questa  loro  soggezione  7nedio  tempore  alla  legge  del  17  lu- 
glio 1890  abbiamo  discorso  abbastanza,  ponendo  in  rilievo  le 
restrizioni  richieste  dal  godimento  delle  discendenze  di  famiglia 
chiamate  nella  fondazione  (2).  Se  poi  non  soggiacciono  neanche 
eventualmente  a  tale  devoluzione,  allora  sono  istituzioni  di 
carattere  privato,  delle  quali  sarà  luogo  a  parlare,  quando 
ragioneremo  delle  fondazioni  o  associazioni  prive  di  carattere 
pubblico. 

212.  Nel  quadro  dunque  delle  opere  pie  improprie  restano 
solamente  quelle  della  terza  classe.  E  prima  le  miste.  Può 
accadere,  e  fu  già  detto,  che  una  istituzione  abbia  più  scopi 
di  natura  diversa  :  beneficenza  e  culto,  beneficenza  e  istru- 
zione, beneficenza  e  credito,  compresi  in  questa  parola  anche 
il  risparmio  e  la  previdenza.  Sono  le  forme  più  comuni  delle 
opere  pie  miste.  Se  è  possibile  la  separazione  dei  patrimoni 
e  delle  amministrazioni,  allora  ogni  patrimonio  deve  essere 
regolato  con  la  legge  propria  del  fine,  a  cui  corrisponde.  Se 
tale  separazione  non  sia  possibile,  ecco  invece  la  personalità 
giuridica  una  e  indivisa  nella  sua  sostanza,  ma  scissa  negli 
scopi,  a  cui  si  indirizza.  Con  quale  legge  dunque  si  governa? 


(1)  Vedi  n.  28  in  fine,  voi.  I.  n.  64;  Luchini,  op,  di,  %%  7  q  8. 

(2)  Vedi  nn.  87,  38,  199. 
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Talvolta  sì  trovano  leggi  speciali,  che  vi  provvedono;  e  ne 
abbiamo  esempio  in  quella  che  regola  il  fondo  di  beneficenza 
e  di  religione  per  la  città  di  Roma  (1).  Ma  nella  generalità 
dei  casi,  leggi  di  questa  fatta  non  ce  ne  sono  ;  ed  io  credo,  che 
non  si  trovi  altro  mezzo  di  sciogliere  la  difficoltà,  se  non  quello 
di  dare  la  preferenza  allo  scopo  principale  :  conformando  alle 
leggi  di  questo  tutta  la  istituzione.  Se  dunque  lo  scopo  prin- 
cipale non  sia  la  beneficenza,  si  avrà  un'istituzione  di  culto 
o  di  altra  specie,  che  si  potrà  qualificare  opera  pia  impropria, 
in  quanto  l'onere  accessorio  di  beneficenza  dovrà  al  possibile 
soggiacere  ai  sindacati  sulle  istituzioni  pubbliche  di  benefi-* 
cenza  vere  e  proprie  (2).  Mal  si  obietterebbe  la  possibilità, 
che  i  vari  scopi  concorressero  aeqice principaliter  nell'isti- 
tuzione: perchè  si  troverà  sempre  una  ragione  di  prevalenza 
per  uno  scopo  piuttostochè  per  un  altro.  L'autorità  giudiziaria 
o  amministrativa  chiamata  a  risolvere  la  controversia  deter- 
minerà la  prevalenza  del  fine  e  la  natura  dell'istituzione, 
interpet rande,  in  mancanza  di  dati  più  sicuri,  la  presunta 
intenzione  del  fondatore.  E  di  questo  criterio  interpetrativo 
si  giovò  lungamente  la  giurisprudenza  applicando  le  leggi  di 
soppressione  agli  enti  di  culto,  tuttavolta  che  aveano  scopi 
misti  di  religione  e  di  beneficenza  (3). 

213.  Il  simile  dicasi  delle  Confraternite,  Congregazioni  e 
altri  enti  collettivi  analoghi,  i  q'uali  riescano  a  sottrarsi  alla 
trasformazione  ordinata  dall'articolo  91.  Si  è  detto,  che  deb- 
bono trasformarsi  tutte  le  Confraternite,  a  cui  è  venuto  a 
mancare  un  fine  utile  e  corrispondente  agli  interessi  della 
pubblica  beneficenza  :  e  si  è  anche  detto,  come  sia  diversa 
la  natura  delle  Confraternite  italiane,  alcune  di  carattere  ec- 


(1)  Legge  19  giugno  1878,  n.  1402. 

(2)  Vedi  n.  88.  Le  discussioni  parlamentari  riferite  quasi  testualmente  dal 
Luchini,  op,  ctì^  §§  66  e  segg.  non  danno  alcun  utile  schiarimento  sulla  con- 
dizione giuridica  delle  istituzioni  miste. 

(8)  Vedi  l'art.  1,  n.  6,  della  Legge  16  agosto  1867  e  la  sua  giurisprudenza  ; 
Cass.  Eoma,  12  marzo  1878  {Foro,  78, 1, 1280);  17  giugno  1878  {Legge,  78, 2,  886)  ; 
10  agosto  1880  {Riv,  Benef.  IX,  94)  ;  80  maggio  1879  {CHur.  it.  XXXI,  1,  2,  i 
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clesiastico,  altre  laicale,  altre  misto  {!).  Ora,  se  una  Congrega- 
zione non  trasformabile  abbia  pluralità  di  scopi,  come  spesso 
avviene:  per  es.  oratori  e  pratiche  religiose,  esercizio  di  certe 
beneficenze,  e  mutuo  soccorso  tra  confratelli;  ecco  una  di  quelle 
istituzioni  miste,  che  non  si  può  regolare  assolutamente,  ne 
come  istituto  di  culto,  né  come  istituzione  di  beneficenza,  né 
come  associazione  cooperativa.  Finché  non  venga  la  legge, 
che  regoli  in  modo  uniforme  tutte  le  Congregazioni,  avremo 
im' opera  pia  impropria,  quante  volte  lo  scopo  caritativo  non 
sia  tanto  assorbente,  da  impadronirsi  di  tutta  la  istituzione  e 
sottoporla  onninamente  alla  legge  IT  luglio  1S90,  Principal- 
mente utile  in  questo  rispetto  ci  sarà  la  sua  storia,  e  la 
conoscenza  delle  sue  origini,  delle  discipline  alle  quali  fu 
sempre  sottoposta;  che,  in  quanto  siano  compatibili  con  le 
regole  del  diritto  pubblico  moderno,  resteranno  inalterate  : 
applicando  nel  resto  le  regole  di  sindacato  e  di  sorveglianza 
della  citata  legge  del  189<3  per  quanto  riguarda  l'esecuzione 
della  beneficenza. 

214.  Secondariamente  chiamerei  opere  pie  improprie  le 
istituzioni  ordinate  a  beneficenza  verso  i  poveri,  quando  eser- 
citano beneficenze  di  tale  indole,  o  con  tali  modalità,  che 
sfuggono  alla  legge  normale  sullo  opere  pie.  Si  è  detto  di 
sopra,  che  beneficenza  e  istruzione,  beneficenza  e  credito  si 
trovano  spesso  riuniti  nella  medesima  istituzione.  Ora,  V  istru- 
zione e  il  credito,  massime  nelle  forme  della  previdenza  e 
del  risparmio,  s^ono  esse  stesse  opere  di  beneficenza,  quando 
tendono  al  miglioramento  morale  ed  economico  delle  classi 
povere.  Ed  ecco  allora,  che  quando  anche  costituiscano  Tunico 
scopo  di  una  istituzione,  sfuggono  alla  legge  17  luglio  1890, 
perchè  spesso  diventano  beneficenze  regolate  con  le  leggi  del- 
r istruzione,  del  credito,  della  previdenza  o  del  risparmio.  Di 
fatti,  la  legge  del  1890  ha  preso  il  posto  di  quella  del  3  ago- 


(1)  V^i  nn.  27,  ISl  e  segg»  Querini,  op.  eit.  pag.  447  ;  Miv.  Binef.  1890, 
|iag,  105  ;  Cons.  di  State,  Parare  14  gennaio  1S87  {Lègu^,  87,  2, 288);  Caaa.  Eoma» 
17  giugno  1878  {ivi,  78j  2,  3S6). 
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sto  1862;  la  quale  sebbene  fosse  di  carattere  generale,  pure 
non  ebbe  la  pretesa  di  regolare  tutte  le  opere  di  beneficenza; 
ma  soltanto  quelle,  che  non  fossero  sottoposte  ad  altre  leggi 
speciali.  Il  che  era  necessario,  affinchè  le  autorità  preposte 
alla  tutela  e  alla  sorveglianza  sulle  opere  pie,  non  invadessero 
le  attribuzioni  di  altri  poteri  dello  Stato.  Questa  medesima 
necessità  c'è  anche  oggi:  e  però  la  legge  del  IStK)  ha  voluto 
rispettare  al  possibile  le  istituzioni  scolàstiche  a  quelle  di  cre- 
dito, quando  anche  fossero  caritative,  riservandole  espres.5a- 
mente  al  dominio  delle  leggi  sull'istruzione,  sulla  previdenza, 
sul  risparmio  o  sul  credito:  e  implicitamente  ha  riservate 
anche  tutte  le  altre  istituzioni  destinate  a  forme  dt  beneflconza 
regolate  con  leggi  più  speciali. 

Anzi  il  dominio  della  legge  generale  sulla  beneficenza  è 
venuto  piuttosto  a  ristringersi  che  ad  ampliarsi.  E  la  ragione 
è  questa:  che  nel  1862  erano  più  numerosi  di  oggi  gli  isti- 
tuti, che  mentre  meritavano  speciale  trattamento,  non  avevano 
regole  proprie,  e  venivano  in  pratica  compresi  nell'idea  ge- 
nerica dell'  opera  pia,  perchè  altrimenti  sarebbero  rimasti 
senza  legge  alcuna.  Basta  scorrere  l' articolo  1  del  regola- 
mento 27  novembre  1862  per  persuadersi  dell'ampia  latitudine» 
con  cui  fu  applicata  l'antica  legge  sulle  opere  pie.  Scuole  gra- 
tuite, ospizi  per  i  discoli  liberati  dal  carcere,  casse  di  rispar- 
mio, società  di  mutuo  soccorso,  e  via  discorrendo,  erano  tutte 
istituzioni  considerate  come  opere  pie  vere  e  proprie.  La 
giurisprudenza  del  Consiglio  di  Stato  per  non  lasciare  senza 
pubblica  sorveglianza  veruna  istituzione  che  fosse  in  qualunque 
modo  destinata  a  favorire  i  poveri,  non  che  contrariare  questo 
intento  del  Governo  rivelato  dal  regolamento,  lo  secondò 
sempre;  e  arrivò  perfino  a  comprendere  tra  lo  opere  pie  le 
società  di  patronato  per  i  liberati  dal  carcere.  Ora  le  cose 
sono  mutate.  Questa  ampia  applicazione  non  è  più  possibile, 
dopo  che  il  processo  di  specificazione  progredì  con  nuove 
leggi,  che  dettero  norme  proprie  a  certe  classi  d' istituzioni, 
che  prima  non  l'avevano. 
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Per  queste  ragioni  sono  opere  pie  improprie  sottratte  alla 
legge  del  1890: 

a)  Le  amministrazioni  Provinciali  e  le  Comunali,  nei  ser- 
vigi di  assistenza  pubblica  a  malati  o  pericolanti,  e  di  ricovero 
degli  esposti  e  dei  mentecatti.  Quando  la  Provincia  o  il  Comune 
non  provvedono  a  questi  servigi  mantenendo  o  sussidiando 
stabilimenti  autonomi  di  beneficenza,  ma  assumono  diretta- 
mente il  servizio  dell'assistenza,  legale  con  Nosocomi,  Brefo- 
trofi, Manicomi  di  spettanza  comunale  o  provinciale,  allora 
concorrono  i  termini  di  altrettante  istituzioni  provinciali  o  co- 
munali, rette  economicamente  dalla  legge  propria  dell'ente 
pubblico,  a  cui  ne  appartiene  l'amministrazione:  salva  l'ap- 
plicazione delle  norme  sul  domicilio  di  soccorso,  delle  leggi 
sanitarie  e  di  pubblica  sicurezza,  in  quanto  governano  siifatii 
servigi  (1).  Il  simile  dovrebbe  dirsi  dello  Stato,  qualora  as- 
sumesse direttamente  qualche  servizio  di  assistenza  pubblica. 

215.  b)  Le  opere  pie  di  carattere  internazionale.  Per  inten- 
dersi, non  già  qualunque  istituzione  fondata  in  Italia  a  bene- 
fizio di  stranieri  poveri  ;  ma  quelle,  a  cui  quasi  per  finzione 
del  diritto  internazionale  il  legislatore  riconosce  un  privilegio 
analogo  alla  estraterritorialita. 

Di  questo  privilegio  si  giova  l'Associazione  della  Croce 
Rossa  per  soccorrere  malati  e  feriti  in  guerra,  dotata  di  par- 
ticolare Statuto,  di  altri  eccezionalissimi  privilegi,  e  sottratta 
onninamente  ai  sindacati  stabiliti  dalla  legge  sulle  pubbliche 
istituzioni  di  beneficenza  (2).  A  tutto  rigore,  l'associazione  della 


(1)  Vedi  Luchini,  op,  cit.  §  72  ;  Nota  della  Corte  dei  Conti,  18  febbraio  1891, 
(Man.  Amm.  1891,  90);  Cons.  di  Stato,  Parere  16  giugno  1875  (Legge,  76,  2,  355)  ; 
contro:  2  luglio  1875  (ivi,  76,  2,  37). 

(2)  Vedi  n.  27  in  fine;  Art.  1,  Legge  21  maggio  1882,  n.  768:  «  H  Go- 
verno del  Re  è  autorizzato  ad  erigere  in  ente  morale  l'Associazione  italiana 
della  Croce  Bossa,  rappresentata  dal  Comitato  centrale  residente  in  Boma, 
e  costituita  in  seguito  alla  deliberazione  della  Conferenza  intemazionale  di 
Ginevra  26  e  29  ottobre  1868;  e  di  dispensarla  dalla  tutela  ordinaria  delle 
Opere  pie,  assoggettandola  all'unica  tutela  e  sorveglianza  dei  Ministri  della 
Guerra  e  della  Marina,  ai  quali  apparterrà  di  approvarne  lo  Statuto.  »  Legge 
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Croce  Rossa  non  è  neanche  un'  istituzione  di  beneficenza  ; 
perchè  non  provvede  a  lenire  i  mali  della  miseria,  ma  a  mi- 
tigare quelli  di  un  flagello  non  meno  terribile,  la  guerra,  clie 
travaglia  tutti  indistintamente' i  cittadini,  ricchi  o  poveri, 
quando  prestano  il  servizio  militare  sui  campi  di  battaglia. 
Ma  lo  scopo  altamente  umanitario,  che  si  propone,  ne  fa 
un'  istituzione  filantropica,  e  permette  di  comprenderla  tra  le 
opere  pie  improprie. 

Tali  sono  per  un  altro  rispetto  quelle  opere  pie,  le  quali 
furono  in  altri  tempi  istituite  in  Roma  a  speciale  vantaggio 
degli  stranieri.  Col  R.  Decreto  1  dicembre  1870  fu  pubblicata 
nelle  province  romane  la  legge  sulle  opere  pie  del  1862.  Ma 
nell'articolo  8  venne  stabilito,  che  restasse  immutata  la  con- 
dizione giuridica  degli  istituti  di  carità  e  beneficenza  destinati 
a  speciale  vantaggio  degli  esteri  (1).  Disposizione  di  favore 
ristretta,  come  il  testo  letterale  chiarisce,  e  la  giurisprudenza 
costante  insegna,  agli  istituti  anteriori  al  1870;  di  modo  che 
le  opere  pie,  che  posteriormente  siano  andate  sorgendo  in 
Roma  a  benefizio  di  stranieri  debbono  soggiacere  alla  legge 
comune  (2). 

Su  ciò  nessun  dubbio.  Ma  sembra  a  taluno  dubbioso,  se  la 
legge  del  17  luglio  1890,  non  avendo  tenuto  conto  delle  an- 
tiche istituzioni  romane  a  prò  degli  esteri,  abbia  con  questo 
silenzio  voluto  assoggettarle  al  gius  comune  sulla  beneficenza. 
Veramente  dagli  atti  parlamentari  apparisce  tutt'altro.  Il  si- 
lenzio sembra  anzi  ispirato  dal  desiderio  di  non  pregiudicare 
la  questione  (3).  Da  altra  parte  la  legge  del  1890,  quando 


28  giugno  1885,  n.  3188,  che  l'autorizzò  a  contrarre  un  prestito;  R.  D.  6  di- 
cembre 1885,  che  le  dette  facoltà  di  emettere  obbligazioni  ;  R.  D.  81  gen- 
naio 1886,  che  modificò  il  precedente. 

(1)  Ivi  «  Nulla  è  innovato  quanto  agli  istituti  di  carità  e  di  beneficenza 
destinati  a  speciale  vantaggio  degli  esteri.  » 

(2)  Cons.  di  Stato,  Parere  11  agosto  1875  {Giur.  it.  V,  1,  613)  ;  6  marzo  1878 
(Riv,  amm.  XXIX,  656). 

(3)  Luchini,  op.  cit.  §  73. 
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volle  estendere  le  sue  disposizioni  ad  opere  pie,  che  non  sog- 
giacevano a  quella  del  1862,  lo  dichiarò  chiaramente;  e  basti 
citare  ad  esempio  gli  articoli  90  e  91. 

Quanto  agli  istituti  caritativi  costituiti  in  Italia,  ma  fuori  di 
Romaj  a  benefizio  di  esteri,  sono  opere  pie  vere  e  proprie,  e 
soggiacciono  alla  legge  del  1890  (1). 

210.  e)  Le  opere  pie  vaticane  :  cioè  i  Seminari,  le  Accademie, 
i  Collegi  e  gli  altri  istituti  cattolici,  fondati  per  l'educazione 
e  cultura  degli  ecclesiastici  nella  citta  stessa  di  Roma  e  nelle 
sei  sedi  suburbicarie.  Sono  queste  delle  istituzioni,  che  con- 
tinuano a  dipendere  urticamente  dal  Sommo  Pontefice,  senza 
alcuna  ingerenza  delle  autorità  civili,  in  virtù  delle  guaren- 
tigie concesse  alla  Santa  Sede  (2).  Letteralmente  Tesclusione 
è  per  le  autorità  scolastiche,  perchè  di  natura  in  prevalenza 
scolastica  sono  le  istituzioni  vaticane.  Ma,  siccome  lo  scopo 
tlella  legge  fu  di  sottrarle  all'  intromissione  delle  autorità  ci- 
vili, però  quella  enunciativa  ha  valore  puramente  dimostra- 
tivo. Resta  fermo,  che  i  Seminari,  le  Accademie  e  i  Collegi 
pontificii  per  gli  ecclesiastici  in  Roma  dipendono  unicamente 
dalla  Santa  Sede:  e  sfuggono  perciò  al  potere  tutorio  delle 
Giunte  provinciali  amministrative  e  alla  vigilanza  del  Governo, 
quando  anche  abbiano  per  avventura  carattere  di  opere  pie. 


(1)  Cons.  di  stato,  citt.  Pareri  11  agosto  1875  {Giur.  it.  75,  1,  613),  e 
6  mano  1S78  (Rw.  amm,  XXIX,  684)  ;  Luchini,  op.  cit.  §  73. 

(2)  Art.  IZ  Legge  13  maggio  1871.  SuUe  prerogative  del  Sommo  Ponte- 
fice e  della  Santa  Sede  -  ivi  -  «  Nella  città  di  Roma  e  nelle  sei  sedi  subur- 
bic^rìe,  i  Seminari,  le  Accademie,  i  Collegi  e  gli  altri  Istituti  cattolici  fondati 
l?er  reducazione  e  cultura  degli  ecclesiastici,  continueranno  a  dipendere  uni- 
camente dalla  Santa  Sede,  senza  alcuna  ingerenza  delle  autorità  scolastiche 
del  Begno.  > 

Una  lettera  del  Ministro  Bonghi  in  data  20  gennaio  1875  al  Prefetto  di 
Eoma  interpetrò  questa  disposizione  nel  senso,  che  dovesse  ristringersi,  oltreché 
al  tirocìnio  ecclesiastico,  esclusivamente  agli  alunni  intemi.  Vietata  ogni  scuola 
esterna,  senza  l'adempimento  delle  condizioni  prescritte  dall'art.  246  della 
Legge  13  novembre  1859  per  le  scuole  aperte  al  pubblico. 

Questa  Circolare  fu  osservata  come  norma  costante  dall'amministrazione. 
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E  si  noti.  Non  solo  i  Seminari,  i  Collegi  e  le  Accademie 
preesistenti,  ma  anche  quelli  che  al  Sommo  Pontefico  piaccia 
di  erigere  in  futuro. 

217.  d)  I  Seminari  non  romani.  11  carattere  ecclesiastico 
di  tutti  i  Seminari  resulta  dalle  loro  origini,  e  fa  coei fermata 
dal  Concilio  Tridentino,  che  gli  destinò  al  tirocinio  sacerdo- 
tale (1).  Finché  conservarono  questo  carattere,  T  autorità  ci- 
vile non  ebbe  ad  occuparsene,  nemmeno  so  avessero  provve- 
dute all'istruzione  dei  chierici  poveri.  Ma  con  T andare  del 
tempo  degenerarono,  e  aprirono  scuole  per  V  istruzione  civile. 
Allora  cominciarono  i  tentativi  d' ingerenza  del  potere  civile, 
che  furono  di  doppio  ordine.  Per  una  pano  diretti  a  sottoporre 
l'insegnamento  delle  scuole  seminarili  alla  sorveglianza  delle 
autorità  scolastiche  (2);  per  l'altra  di  sottoporre  i  Seminari 
al  regime  (jJelle  opere  pie,  in  quanto  provvedessero  air  inse- 
gnamento dei  poveri,  o  almeno  avessero  dei  posti  gratuiti  (3), 
Ma  la  giurisprudenza  fu  incerta,  e  spesso  ravvisò  nei  Semi- 
nari degli  istituti  ecclesiastici  (4)  ;  i  cui  fabbricati  furono  dal- 
l'art. 18  della  legge  7  luglio  1866  eccettuati  dalla  devoluzione 


(1)  Il  Capitolo  XVIII,  sessione  23,  dice:  che  lo  scopo  dei  Seminari  è  V istru- 
zione religiosa:  gli  allievi  vi  sono  ammessi  si  legete  el  scrtòere  cmtipdenf^r  no- 
verintf  affinchè  in  ecuìem  disciplina  ecclesiastica  commù4kis  àtituantur:  e  debbono 
vestire  tonsura  et  habitu  clericali.  Furono  sempre  amxniniatratì  dai  Vescovi  e  dai 
Capitoli  diocesani  e  indirizzati  a  formare  il  sacerdote.  Vedi  Sacra  Congrega 
apud  Vestris,  anno  29,  pag.  2;  Barbosa,  in  Conc,  Trtd.  «ess.  28;  Gonza! es,  Eeg.  8. 
Lamell.  Glossa,  46,  n.  4. 

(2)  Basti  ricordare  la  Legge  sarda  22  giugno  1857j  per  cui  gli  studi  fatti 
nei  Seminari  non  abilitavano  alle  carriere  civili,  se  non  sotto  1^  osservanza 
delle  leggi  del  Regno  sulla  pubblica  istruzione.  Inoltra,  il  E.  D.  1  settembre  1365, 
che  riapri  coattivamente  certe  scuole  seminarili  e  le  sottopose  alla  Borveglianza 
delle  autorità  scolastiche.  In  fine,  la  circolare  Scialoja  del  18  settembre  1872^  che 
determinò  le  attribuzioni  dei  Consigli  scolastici  sui  seminari  aperti  alla  istru- 
zione pubblica,  e  dispose  che  niun  seminario  potes^te  erigersi  iji  ente  morale, 
se  il  vescovo  che  ne  fe.  la  domanda,  non  abbia  il  RffjvQ  pjcequalur^ 

(8)  Vedi  Luchini,  op,  cit.  §  86  ;  Casale,  13  marzo  1875  {Man,  amm.  XIV,  851). 

(4)  Vedi  Cass.  Firenze,  20  dicembre  lS69(Legffe,  70,  1,  287);  Cass-  Torino, 

18  febbraio  1878  (tin,  73,  1;  294);  Cass.  Napoli,  29  febbraio  1868  (ivi,  68,  1,  509). 
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al  demanio,  e  però  conservati  insieme  con  l'istituto.  In  pratica 
la  più  parte  dei  Seminari  restò  soggetta  quanto  all'Ammini- 
strazione patrimoniale  all'autorità,  dei  Diocesani,  che  gli  rap- 
presentano anche  in  giudizio  (1). 

Qualche  volta  per  altro  i  lasciti  fatti  ai  Seminari  per  l' istru- 
zione dei  giovani  poveri  furono  considerati  opere  pie  per  sé 
stanti,  e  sottoposti  alla  legge  sugli  istituti  di  beneficenza  (2).  E 
in  questo  senso  il  Regolamento  amministrativo  5  febbraio  1891 
ha  contemplato  gli  assegni  o  borse  di  studio  per  agevolare 
agli  studenti  bisognosi  il  compimento  degli  studi  in  un  istituto 
anche  ecclesiastico  (3). 

Come  ognuno  comprende  da  questi  cenni,  incertissima  è 
tuttora  la  condizione  giuridica  dei  Seminari  ;  e  restecà  tale, 
finché  non  ottengano  successo  i  tentativi,  che  si  fecero  inutil- 
mente per  ora  onde  sottoporli  ad  una  legge  speciale. 

218.  e)  Le  società  di  patronato  per  i  carcerati  e  gli  usciti 
dal  carcere. 

La  carità  sociale  stendendo  la  mano  paterna,  a  chi  usci 
dalle  carceri,  gli  apre  una  via  al  lavoro  onesto,  interdettogli 
spesso  dalla  diffidenza;  e  con  la  parola  della  religione  porta 
nell'animo  del  prigioniero  la  calma  e  la  speranza.  Riaccende 
nell'uno  e  nell'altro  i  buoni  propositi,  quasi  spenti  dal  vizio: 
vi  feconda  i  semi  della  onestà  naturale.  Ecco  lo  scopo  del  pa- 
tronato per  i  carcerati,  e  per  quelli  che  uscirono  dal  carcere: 
istituto  insieme  di  alta  carità  e  di  pubblica  previdenza.  Ma 
per  portare  acconciamente  i  suoi  frutti,  e  non  disturbare  il 
regime  amministrativo  dei  penitenziari,  deve  essere  innestato 
sullo  stesso  ordinamento  carcerario  e  accordarsi  con  la  sor- 
veglianza delle  autorità,  che  vi  presiedono. 


(1)  Potenza,  18  giugno  1864  {Legge,  64,  1,  883);  Cass.  Torino,  20  marzo  1868 
{ivi,  68,  1,  600). 

(2)  Vedi  Cons.  di  Stato,  Pareri  8  dicembre  1890,  13  maggio  1891,  Venezia 
17  febbraio  1875,  Macerata  8  marzo  1875,  citati  dal  Luchini,  op.  cit.  §§  86  e  49. 

(3)  Citato  Regol.  art.  106  let.  e)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere  23  dicembre  1892 
{Man.  amm.  98,  88). 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO   III.  397 

L'articolo  2  del  Regolamento  27  novembre  1862  tra  le  opere 
pie  comprendeva  soltanto  gli  ospizi  dei  giovanetti  discoli  od 
usciti  dal  carcere.  Ciò  non  di  meno  fu  massima  costante  nella 
pratica  amministrativa  di  considerare  come  opere  pie  anche 
le  società  di  patronato;  e  questa  massima  non  sollevò  oppo- 
sizioni. Venne  la  legge  17  luglio  1890;  e  mentre  con  l'ar- 
ticolo 90  prescrisse  la  trasformazione  delle  fondazioni  per  i 
carcerati  in  società  di  patronato  per  i  liberati,  nulla  statui 
intorno  al  regime  giuridico  delle  società  medesime.  Ma  in- 
tanto la  legge  del  14  luglio  1889  sulla  Riforma  carceraria 
aveva  nell'articolo  20  lettera  e  istituito  un  Consiglio  delle 
Carceri,  presieduto  dal  Ministro  dell'  interno,  composto  di  otto 
membri,  uno  dei  quali  deve  essere  il  direttore  generale  delle 
carceri;  aveva  affidato  a  questo  consiglio  l'incarico  di  dar  pa- 
rere sui  modi  atti  a  diffondere  le  istituzioni  delle  società  di 
patronato  e  dei  riformatori;  in  ultimo,  aveva  con  l'articolo  22 
autorizzato  il  Governo  del  Re  a  pubblicare  i  regolamenti  ne- 
cessari per  l'applicazione  della  legge  sulla  riforma  carcera- 
ria. Un  regolamento  fu  pubblicato  col  Decreto  Reale  del  1  feb- 
braio 1891,  ed  è  a  notarsi  che  il  Governo  in  esecuzione 
dell'incarico  ricevuto  dal  potere  legislativo  ebbe  cura  di  occu- 
parsi delle  società  di  patronato,  sia  mettendo  a  disposizione  di 
esse  i  fondi  dello  Stato  e  di  altri  istituti  pertinenti  all'ammi- 
nistrazione carceraria,  sia  sottoponendo  la  gestione  economica 
delle  società  all'approvazione  del  Consiglio  delle  carceri  e  al 
sindacato  del  Parlamento  (1). 

Nonostante  queste  disposizioni  regolamentari,  il  Ministero 
dell'interno  avendo  continuato  a  trattare  le  Società  di  patro- 
nato come  opere  pie,  sorsero  difficoltà  nella  pratica  ammini- 
strativa, e  reclami  d'interessati,  per  risolvere  i  quali  il  Mi- 
nistero domandò  parere  al  Consiglio  di  Stato.  Due  pareri  della 
Sezione  dell'interno  (2)  pur  sentendo  la  gravità  della  questione, 


(1)  Cit.  Regolamento  1  febbraio  1891,  capo  IV,  artt.  29  a  45. 

(2)  Cons.  di  Stato,  Pareri  18  marzo  1892  e  20  gennaio  1893  (inediti). 
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opinarono  che  dovesse  mantenersi  il  trattamento  anteriore, 
muovendo  specialmente  dalla  convenienza  di  sottoporre  la  ge- 
stione dèlie  Società  di  patronato  a  tutela  più  rigorosa  di  quella, 
che  poteva  sperarsi  dal  Consiglio  carcerario  e  ripromettersi 
dal  Sindacato  assai  lento  e  remoto  del  Parlamento.  Ma  gli 
inconvenienti,  che  derivarono  dal  conflitto  delle  attribuzioni 
fra  i  Dicasteri  e  le  autorità  deputati  gli  uni  al  regime  car- 
cerario, e  gli  altri  alla  tutela  delle  opere  pie,  indussero  il 
Governo  a  un  nuovo  esame  della  questione.  Basti  dire,  che 
avendo  cercato  di  coordinare  alla  legge  nel  1890  lo  Statuto 
organico  di  una  fra  cotesto  Società,  le  difficoltà  parvero  gra- 
vissime anche  alla  Sezione  dell'  interno,  e  rimasero  insolute. 

In  tale  stato  di  cose  pervenne  alla  IV'  Sezione  del  Consi- 
glio di  Stato  il  ricorso  della  Società  di  patronato  della  pro- 
vincia di  Padova,  che  ricusava  di  sottoporsi  al  regime  tutorio 
delle  opere  pie.  Una  decisione  di  massima  accolse  il  ricorso  ; 
e  ritenne,  che  a  fronte  dell'attuale  legislazione  positiva  le 
società,  che  hanno  per  fine  la  riabilitazione  degli  usciti  dal 
carcere  non  possono  assoggettarsi  alla  legge  17  luglio  1890  (1). 
Due  furono  per  la  Sezione  le  ragioni  di  decidere.  L'una  cioè, 
che  il  patronato  non  è  istituito  a  contemplazione  dei  poveri 
ut  sic,  ma  dei  liberati  dal  carcere,  qualunque  ne  sia  la  con- 
dizione sociale:  la  seconda,  che  havvi  incompatibilità  fra  le 
norme  della  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza 
e  il  Regolamento  carcerario. 

La  massima  fu  adottata  dal  Ministero  per  tutte  le  società. 
E  con  ragione,  perchè  pochi  pronunciati  della  giurispru- 
denza amministrativa  sono  ispirati  a  un  senso  pratico  più  im- 
perioso di  quello  che  informa  la  decisione  enunciata.  Né  mi 
soffermerò  lungamente  sulle  critiche  immeritate,  di  cui  fu  fatta 
segno  dal  Padda  con  una  nota  illustrativa,  i  cui  argomenti 
si  riassumono  in  brevi  termini  (2).  Il  fine  delle  istituzioni  cari- 


(1)  Dee.  IV*  Sezione,  7  dicembre  1893  {Giust.  ainm.  93, 1,  585  e  Foro,  94,  8, 60). 

(2)  Foro,  94,  8,  73.  Le  Società  di  patronato  per  i  liberati  dal  carcere,  e  la  Ugge 
del  17  luglio  1890  sulle  istituzioni  pubbliche  dì  beneficenza. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO    I.    CAPITOLO    TU.  399 

tative,  dice  il  Fadda,  comprende  anche  il  miglioramento  mo- 
rale; e  dalle  società  di  patronato  si  indirizza  ritualmente 
sui  poveri,  come  quelli  che  compongono  in  grandissima  mag- 
gioranza la  classe  dei  liberati  dal  carcere.  Inoltre  l'articolo  90 
n.  2  della  legge  17  luglio  1890,  prescrivendo  la  trasformazione 
delle  fondazioni  per  i  carcerati  in  società  di  patronato  per  i 
liberati  dal  carcere,  fa  capire  che  il  legislatore  comprende 
queste  società  fra  le  istituzioni  di  beneficenza.  Dunque  il  Re- 
golamento  carcerario,  che  ha  preteso  sottramele  e  sottoporle 
ad  altra  norma  è  contrario  alla  legge,  e  non  merita  osser- 
vanza. Potrei  essere  d'accordo  nel  ritenere,  che  in  fatto  la  più 
parte  delle  società  di  patronato  esercitano  il  social  ministero 
a  prò  dei  poveri;  ma  cercherei  invano  di  persuadermi,  che 
l'articolo  90  le  abbia  annoverate  tra  le  opere  pie,  e  perciò 
che  il  regolamento  carcerario  avendole  sottoposte  a  un  regime 
diverso  sia  contrario  alla  legge.  Gli  argomenti  del  Fadda  sono 
inconcludenti.  L'articolo  90  non  si  occupa  né  punto,  né  poco 
di  definire  il  carattere  giuridico  delle  società  di  patronato. 
Impone  la  conversione  delle  antiche  fondazioni  per  i  carcerati 
in  società  di  patronato,  e  basta.  A  torto  pretende  il  Fadda, 
che  l'articolo  90  sia  in  questa  parte  una  speciale  applicazione 
fatta  dal  legislatore  medesimo  del  precedente  articolo  70,  e 
indarno  si  studia  dimostrare,  come  questo  articolo  70  auto- 
rizzi esclusivamente  la  conversione  di  istituti  di  beneficenza 
in  altri  istituti  di  beneficenza.  Sono  due  proposizioni  inesatte 
e  dipendenti  dall'esame  imperfetto  e  superficiale  della  legge. 
Infatti,  che  l'articolo  90  non  sia  nel  n.  2  una  nuda  applica- 
zione dell'articolo  70  è  tanto  vero,  che  il  legislatore  invece  di 
rimettersi  alla  generica  designazione  dell'articolo  70  determina 
tassativamente  quale  debba  essere  la  specie  di  istituto,  in  cui 
vanno  a  trasformarsi  le  antiche  fondazioni  di  patronato.  A 
differenza  di  ciò  che  ha  fatto  in  altri  numeri  dello  stesso  ar- 
ticolo, qui  designa  precisamente  le  società  di  patronato:  con 
che  mostra  di  non  confonderle  con  le  altre  opere  di  benefi- 
cenza indicate  generalmente  nell'articolo  70,  come  enti  da  so- 
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stituirsi  agli  altri  enti  soggetti  a  trasformazioni.  Ma  quando 
anche  le  società,  di  cui  ci  occupiamo,  fossero  istituzioni  di  be- 
neficenza, nemmeno  mi  parrebbe  esatta  l'affermazione,  che  tutte 
le  istituzioni  di  beneficenza  debbano  essere  regolate  dalla  legge 
del  1890.  Basterebbero  a  provare  il  contrario  le  avvertenze 
precedenti  intorno  alle  opere  pie  improprie,  e  alla  necessità 
di  riconoscerle  secondo  l'ordinamento  della  nostra  legislazione, 
accanto  alle  opere  pie  proprie.  Ma  venendo  a  considerazioni 
più  particolari,  comprende  ognuno,  che  il  legislatore,  corno 
ha  fatta  la  legge  generale  sulle  istituzioni  di  beneficenza,  cosi 
può  farne  altre,  per  certe  classi  speciali  di  istituzioni  bene- 
fiche. E  una  di  queste  leggi  fu  appunto  la  riforma  carceraria, 
in  quanto  riguarda  le  istituzioni  dedicate  alla  riabilitazione 
morale  ed  economica  dei  condannati.  Istituzioni  bisognose  di 
trattamento  speciale,  perchè  incardinate  nel  sistema  carcerario, 
e  però  dipendenti  da  autorità  diverse  da  quelle  che  presie- 
dono al  governo  delle  opere  pie.  Autorità,  le  attribuzioni  delle 
quali  non  devono  essere  paralizzate  da  altre,  né  venire  in 
conflitto  con  esse. 

219.  Non  fu  dunque  incostituzionale  il  Regolamento  car- 
cerario, quando  prese  a  disciplinare  in  modo  diverso  dalle 
opere  pie  le  società  di  patronato  dei  liberati  dal  carcero, 
giacché  trovò  il  suo  legittimo  fondamento  nella  riforma  pe- 
nitenziaria ordinata  con  la  legge  11  luglio  1890;  nell'arti- 
colo 18  del  R.  Decreto  legislativo  1  dicembre  1889  contenente 
le  disposizioni  per  l' attuazione  del  Codice  penale  ;  nell'  arti- 
colo 1 19  della  legge  di  pubblica  sicurezza  del  30  giugno  1889, 
disposizioni  tutte  emanate  o  direttamente  o  indirettamente  dal 
potere  legislativo,  e  rispettate  dalla  legge  sulle  istituzioni 
pubbliche  di  beneficenza,  che  di  certo  non  le  abrogò  espres- 
samente :  né  potè  abrogarle  in  modo  implicito,  trattandosi  di 
disposizioni  generali,  di  cui  il  legislatore  volle  la  contempo- 
ranea esistenza. 

Giustifica  il  Fadda  lo  scopo  della  sua  critica,  sostenendo 
la  necessità  di  mantenere  le  società  di  patronato  dei  liberati 
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dal  carcere  sotto  la  tutela  della  Giunta  provinciale  ammini- 
strativa, assai  più  efficace  di  quella  del  Consiglio  delle  car- 
ceri presieduto  dal  Ministro  dell'interno.  Ma  egli  dimentica 
l'articolo  43  della  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  benefi- 
cenza; per  cui,  quando  un  istituto  di  beneficenza  sia  mante- 
nuto col  concorso  dello  Stato,  le  attribuzioni  della  Giunta  am- 
ministrativa sono  esercitate  dal  Ministro  delF  interno.  Ora, 
poiché  le  società  di  patronato  di  cui  trattiamo,  sono  in  gene- 
rale sussidiate  dal  Governo  (1),  è  chiaro  che  la  critica  del 
Fadda  viene  anche  a  mancare  di  scopo  pratico.  Fossero  pure 
opere  pie  soggette  alla  indicata  legge,  quelle  Società  non 
anderebbero  sottoposte  alla  tutela  della  Giunta  amministrativa, 
ma  a  quella  del  Ministro  dell'  interno,  a  cui  non  può  essere 
impedito  di  esercitarla  insieme  col  Consiglio  delle  carceri. 

Da  ultimo  il  Fadda  chiama  strano  l'argomento,  che  la  de- 
cisione trasse  dal  sistema  legislativo  carcerario.  Ma  con  buona 
venia  del  critico,  se  c'è  qualche  cosa  da  destare  lo  stupore, 
io  la  scorgo  in  una  critica  senza  ragionevole  scopo,  che  per- 
petuerebbe i  disordini  amministrativi,  susciterebbe  nuove  dif- 
ficoltà, e  frustrerebbe  gli  intendimenti  del  Potere  legislativo. 
E  come  dubitai'ne  ?  Il  legislatore,  sentendo  il  dovere  non  tanto 
di  punire  i  colpevoli,  quanto  di  richiamarli  sulla  via  del  dovere, 
procaccia  di  esercitare  questo  social  ministero  con  una  serie  di 
leggi  sulla  riforma  carceraria  ;  coli'  impartire  al  Governo  le 
facoltà  necessarie,  affinchè  tali  intendimenti  vengano  conse- 
guiti. Il  sistema  cosi  attuato  costituisce  un  tutto  organico  e 
armonizzante,  per  cui  sotto  l'unica  tutela  del  Ministro  del- 
l'interno e  del  Consiglio  delle  carceri  si  svolge  l'azione  be- 
nefica delle  società  di  patronato.  I  componenti  di  queste  so- 
cietà si  reputano  contenti  del  nuovo  regime,  e  ripudiano  ogni 
altra  ingerenza  di  poteri  estranei  alle  discipline  carcerarie. 
Il  Governo  se  ne  persuade  e  l'adotta,  liberandosi  dalle  diffi- 


(1)  Arti.  35  e  44  cit.  Eegolamento. 

Qiosoi —  La  Dottrina  delU  Ptrson*  giuridiche.  —  Voi.  V.  26 
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colta  insuperabili,  nelle  quali  si  era  impigliato  tentando  un 
sistema  diverso.  Perchè  dunque  le  critiche?  (l). 

220.  /)  Gli  istituti  scolastici,  di  risparmio,  di  previdenza, 
di  cooperazione  e  di  credito,  sebbene  istituiti  a  favore  dei 
poveri  (2). 

Chi  procaccia  ai  meno  agiati  il  modo  di  istruirsi  aprendo 
una  scuola  gratuita,  o  fondando  una  Borsa  di  studio:  chi  apre 
una  Cassa  di  risparmio,  perchè  l'operaio  che  vive  alla  gior- 
nata ci  depositi  il  piccolo  sopravanzo  dei  suoi  sudori  per  i 


(1)  L'avv.  Baldovino  in  una  pregevole  nota  illustrativa  nello  stesso  periodico 
(Foro  italiano j  94,  3,  89),  ha  combattuta  la  critica  del  Fadda  dimostrando,  che 
per  ragione  di  diritto  e  di  convenienza  il  Governo  fece  bene  ad  adottare  la 
massima  fermata  dalla  XV*  Sezione. 

(2)  Nel  disegno  di  legge  presentato  dal  Crispi  era  dichiarato,  che  il  toe 
della  beneficenza  poteva  essere  anche  quello  di  soccorrere  i  poveri  mercè  la 
previdenza,  la  cooperazione  ed  il  credito.  La  commissione  della  Camera  elet- 
tiva aggiunse  a  questa  dichiarazione  un  comma  (e),  che  poneva  tra  i  fini 
delle  istituzioni  di  beneficenza  quello  «  di  prevenire  i  bisogni  delle  classi  povere 

*  con  l'aiutare  la  fondazione  e  l'incremento  di  istituti  di  risparmio,  di  previ- 

<  denza,  di  cooperazione  e  di  credito.  »  Ma  questo  comma  non  fu  accettato 
dall'Ufficio  centrale  del  Senato,  il  quale,  come  apparisce  dalla  relazione  Costa, 
dichiarò  soltanto  di  concordare  -ivi  -  <  che  ai  fini  professati  nell'antica  leg^ 
«  per  soccorrere  i  poveri,  si  aggiunga  pur  quello  di  procurarne  il  miglioramento 
«  morale  ed  economico...  Ma  pensa,  soggiunse  l'Ufficio  centrale,  che  si  uscirebbe 
«  dai  limiti  della  beneficenza  per  invadere  quelli  riservati  alla  previdenza^  ohe  non 

*  è  né  propria,  né  speciale  pei  poveri,  e  non  intende  a  soccorrere  la  povertà,  ma 
«  a  svolgere,  fevorire  ed  aumentare  le  risorse  dell'economia  pubblica  e  privata, 
«  ove  si  volessero  attirare  nell'orbita  di  questa  legge  le  istituzioni  dirette  a  pre- 
«  venire  i  bisogni  dei  poveri  mercè  il  risparmio,  la  previdenza,  la  cooperazione  e 
«  il  credito...  Quando  si  è  detto  nella  lettera  6j,  che  sono  istituzioni  di  beneficenza 

*  quelle  che  hanao  in  tutto  o  in  parte  per  fine  di  procurare  il  miglioramento 
«  morale  ed  economico  dei  poveri,  si  è  detto  quamto  occorre  per  comprendervi 

*  qualsiasi  forma  di  soccorso  diretto  o  indiretto,  atto  a  riparare  alle  esigenze 

*  della  povertà  ;  e  quando  si  è  soggiunto  nel  capoverso  di  questo  articolo,  che 
-<  nulla  rimane  innovato  alle  disposizioni  delle  leggi,  che  regolano  cosi  gli  isti- 

<  tuti  scolastici,  come  quelli  di  risparmio,  di  previdenza,  di  cooperazione  e  di 
«  credito,  si  è  implicitamente,  ma  chiaramente  espresso,  che  quando  la  bene- 
«  ficenza  assume  forme  e  caratteri  propri  di  determinati  istituti  governati  da 
«  leggi  speciali,  queste  mantengono  la  loro  efficacia  ;  e  per  quanto  ordinate  a 
«  fevore  dei  poveri  e  col  patrimonio  dei  poveri  nei  rapporti  dei  fini  speciali 

<  che  si  propongono,  queste  debbono  a  quelle  prevalere  •» 
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giorni  della  infermità,  dell'  impotenza  :  chi  concorre  gratuita- 
mente con  oblazioni  o  coi  versamenti  di  socio  azionista  alla 
fondazione  di  una  Cassa  di  assistenza  per  gli  infortuni  sul 
lavoro,  di  un  Monte  di  prestanze  gratuite  ai  miserabili,  non  fa 
di  certo  opera  meno  pia  di  quello,  che  dota  le  fanciulle  del 
popolo,  0  largheggia  di  elemosine  verso  i  mondici.  Tanto  l'uno 
quanto  l'altro  procaccia  al  proprio  simile,  nato  o  caduto  in 
condizioni  sfavorevoli  di  fortuna,  un  aiuto,  che  costituisce  per 
qualunque  verso  si  consideri  un'opera  di  beneficenza.  E  a  tal 
titolo  dovrebbe  essere  governata  dalla  legge  generale  sulle 
opere  pie.  Ma  via  via  che  la  legislazione  ha  progredito,  il 
concetto  generico  o  sintetico,  che  dir  si  voglia,  delle  opere 
pie  è  andato  e  va  continuamente,  mercè  l'analisi,  a  specia- 
lizzarsi: e  dall'analisi  escono  certe  forme  di  beneficenza,  che 
hanno  o  avrebbero  bisogno  di  regole  particolari.  Fra  siffatte 
istituzioni  tengono  il  primo  posto  quelle  scolastiche,  e  quelle 
di  previdenza,  di  risparmio  e  di  credito.  Però  il  legislatore 
ne  ha  fatto  riservo  esplicito  (1). 

Ed  io  anche  sono  costretto  a  un  riservo;  perchè  l'esposi- 
zione di  questa  parte  della  dottrina  sulle  opere  pie  improprie 
è  talmente  connessa  con  la  personalità  giuridica  degli  istituti 
scolastici  e  di  credito,  che  non  se  ne  può  staccare  senza  peri- 
colo di  riuscire  incompleti  od  esporsi  a  fastidiose  ripetizioni. 
Ne  farò  qui  un  cenno  brevissimo,  toccando  appena  di  alcune 
istituzioni  scolastiche  o  di  credito,  che  dalla  legge  in  pratica 
sono  trattate  come  opere  pie,  perchè  non  hanno  legge  propria, 
quantunque  più  delle  altre  ne  abbiano  bisogno. 

E  prima  gli  istituti  di  beneficenza  con  o  senza  convitto, 
per  l'istruzione  e  l'educazione.  Si  è  già  visto,  come  l'arti- 
colo 59  lett.  d  della  legge  17  luglio  1890  gli  annoveri  tra  le 
istituzioni  di  beneficenza  per  esentarli  dal  concentramento. 
Ma  siccome  buona  parte  di  siffatte  istituzioni,  e  specialmente 
le  scuole  gratuite,  hanno  leggi  proprie,  l'efficacia  della  citata 


(1)  Art.  1  in  fine,  Legge  17  luglio  1890. 
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disposizione  si  ristringe  alle  Borse  o  posti  di  studio  in  favore 
dei  bisognosi.  Invero,  l'articolo  106  lett.  e)  del  regolamento 
amministrativo,  procedendo  nella  stessa  linea  d' idee,  annovera 
tra  le  istituzioni  che  non  debbono  concentrarsi  nelle  Congre- 
gazioni di  Carità,  gli  assegni  o  borse  di  studio,  i  patrimoni 
sacri,  e  le  speciali  sovvenzioni  intese  ad  agevolare  agli  stu- 
denti poveri  il  compimento  degli  studi  in  altro  istituto  anche 
ecclesiastico,  diverso  da  quello  che  concede  gli  assegni:  il 
conseguimento  di  un  diploma  professionale  o  di  un  grado  ac- 
cademico in  istituti  governativi  o  pareggiati;  ovvero  abbia 
per  fine  di  fare  apprendere  un'arte  o  mestiere. 

Tuttavia  è  un  fatto,  che  mentre  nella  pratica  si  conside- 
rano come  opere  pie,  questi  assegni  o  borse  di  studio,  finché 
sono  autonomi  e  si  riferiscono  all'istruzione  inferiore  o  secon- 
daria, gravi  dispute  sorgono  dalla  natura  delle  fondazioni 
improprie  a  vantaggio  dell'  istruzione  superiore.  Ne  parlerò  a 
suo  tempo  (I). 

221.  In  secondo  luogo  gli  Asili  infantili  destinati,  come 
sono,  alla  primissima  educazione,  che  serve  di  preparazione 
alle  scuole  elementari.  Se  un  Asilo  d'infanzia  è  dall'atto  di 
fondazione  destinato  a  favore  delle  classi  povere,  non  si  può 
negargli  il  carattere  di  opera  pia.  Se  raccoglie  anche  i  figli 
della  classe  non  bisognosa,  oppure,  se  non  è  eretto  in  Corpo 
morale,  ma  costituisce  un'amministrazione  comunale,  provin- 
ciale 0  privata,  allora  non  può  essere  che  un'opera  pia  im- 
propria. In  fatto  abbiamo  in  Italia  1196  Asili  d'infanzia,  rico- 
nosciuti come  enti  morali  e  sottoposti  alla  legge  17  luglio  1890; 
sono  amministrati  da  Commissioni  variamente  composte  e  di- 
pendenti, per  la  gestione  amministrativa  ed  economica,  dalle 
Giunte  provinciali  amministrative,  e  dal  Ministero  dell'interno; 
e  per  l' indirizzo  pedagogico  dal  Ministero  della  pubblica 
istruzione,  il  quale  ha  iscritta  in  bilancio  una  somma  per 
promuovere  l' istituzione  di  nuovi  Asili  e  migliorare  la  con- 


ci) Vedi  n.  242. 
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dizione  di  quelli  già  eretti.  Questi  Asili,  la  giurisprudenza 
gli  considera  sempre  come  opere  pie  (1);  e  la  legge  gli  an- 
novera fra  le  istituzioni  i)ubbliche  di  beneficenza  non  soggette 
a  concentramento  (2). 

Altri  1376  non  sono  eretti  in  Corpi  morali.  Alcuni  man- 
tenuti dai  Comuni:  altri  da  enti  morali  pubblici  di  diversa 
natura;  ovvero  da  associazioni,  o  da  privati  cittadini.  La  con- 
dizione giuridica  di  questi  Asili  d' infanzia  è  incertissima  e 
indefinibile  (3);  e  ciò  non  di  meno  sono  riusciti  vani  tutti  i 
tentativi  per  riordinarli  (4).  Merita  cenno  la  disposizione  della 
legge  sul  Monte  delle  pensioni  per  gli  insegnanti  elementari  : 
come  quella  che  estende  anche  agli  insegnanti  negli  Asili  in- 
fantili il  beneficio  di  tale  istituzione. 

222.  In  terzo  luogo  anche  i  Monti  di  Pietà  possono  anno- 
verarsi tra  le  opere  pie  improprie,  almeno  quando  hanno  in 
mira  il  prestito  alle  classi  povere.  I  Monti  di  Pietà,  da  non  con- 
fondere con  le  Agenzie  di  prestito  sopra  pegno  tenute  da  par- 
ticolari, sono  istituti  ai  quali  manca  unità  di  disciplina  e  di 
trattamento,  sebbene  nel  nome  stesso  che  portano;  rivelino  a 
prima  fronte  un  intento  di  beneficenza.  Fu  accennata  l'origine 
dei  Montes  Pietatis^  dalla  quale  ci  apparvero  istituzioni  fon- 
date dal  fervore  cristiano,  predicate  dai  pulpiti  delle  Chiese 
per  mutuare  danaro  agli  indigenti  e  sovvenire  all'inopia  dei 
poverelli,  aflBlnchè  stretti  dalla  dura  e  urgente  necessità  non 


(1)  Vedi  (Genova,  10  settembre  1886  {Legge,  87,  2,  886)  j  Luchini,  op.  cit. 
§§  9  e  54. 

(2)  Art.  59  lett.  h),  Legge  17  luglio  1890. 

(8)  Vedi  Statistica  delVistruzione  elementare  per  ranno  scolastico  1892-93^  pag.  VII 
^Direzione  generale  della  Statistica,  anno  1894). 

(4)  La  storia  dei  progetti  di  legge  sugli  Asili  infantili  comincia  da  q nello 
presentato  dal  Ministro  (Doppino  al  Senato  il  10  novembre  1887,  e  alla  Ca- 
mera dei  deputati  il  21  gennaio  1888;  prosegue  con  la  relazione  presentata 
il  7  ottobre  1889  dal  direttore  dellMstruzione  primaria  Gioda  al  Ministro  Bo- 
selli,  dove  appare  che  il  Governo  domandava  al  Parlamento  la  facoltà  di  ri- 
ordinare gli  Asili  d'infanzia  per  toglierli  dallo  stato  ex  lege^  nel  quale  si 
trovano. 
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ricorressero  agli  usurai,  e  non  venissero  rovinati  dalla  voracità 
di  costoro  (1).  Montes  e  Monti  in  generale  si  chiamarono  nei 
bassi  tempi  quelle  pubbliche  istituzioni  di  credito,  quasi  masse 
di  credito,  che  facevano  operazioni  di  prestito  o  di  deposito; 
e  le  polizze  delle  somme  depositate  o  prestate  si  chiamavano 
luoghi  di  monte.  Dai  Monti  in  genere  derivarono  i  Monti  re- 
dimibili dello  Stato,  i  Monti  dotalizi,  i  Monti  frumentari  e  par- 
ticolarmente i  Monti  di  Pietà:  istituti,  dove  sotto  la  pubblica 
fede  per  zelo  caritativo  si  prendeva  in  pegno  roba  dai  biso- 
gnosi per  danaro  equivalente  che  loro  si  prestava,  da  doverlo 
restituire  e  ritirare  il  pegno  dentro  un  dato  termine,  o  gratui- 
tamente, 0  con  un  interesse  appena  bastevole  al  rimborso  della 
spesa  di  custodia.  Non  deve  far  quindi  meraviglia,  se  i  fautori 
dei  Monti  di  Pietà  non  solo  vinsero  nella  lotta  che  innanzi  ai 
Papi  dovettero  sostenere  contro  i  detrattori  di  siffatte  pietose 
istituzioni,  ma  se  inoltre  la  dottrina  canonica  annoverò  gli 
stabilimenti  che  conservarono  questa  purità  di  intenti  benefici, 
fra  le  opere  pie;  e  gli  munirono  di  tutti  i  privilegi  della  causa 
pia,  sottoponendoli  alla  vigilanza  dei  Vescovi,  che  ne  approva- 
vano gli  Statuti:  riservata  al  Papa  la  potestà  di  riformarli  (2)- 
Ottimi  provvedimenti  contenevansi  nei  loro  Statuti  sull'esiguità 
dell'interesse,  che  doveva  soltanto  supplire  alle  spese  di  ammi- 
nistrazione e  di  custodia  del  pegno:  sul  termine  della  restitu- 
zione e  del  rinnovo:  sul  modo  di  fare  la  vendita  dei  pegni  non 
riscattati:  sul  privilegio  che  gli  accompagnava:  sulla  perdita 
fortuita  a  carico  del  debitore:  sulla  maniera  di  supplire  alla 
deteriorazione  e  alla  perdita  del  pegno;  e  infine  sulle  facoltà 
di  concludere  il  contratto  anche  senza  scrittura.  I  privilegi 
consistevano  non  tanto  nel  diritto  di  preferenza,  quanto  anche 
neir  esenzione  dalle  formalità  giudiziali  delle  vendite  (3). 


(1)  Vedi  nn.  15  e  38. 

(2)  Amostazo^  op,  di.  De  monito,  piet,  voi.  I,  lib.  IV,  cap.  18,  Montes  pietat» 
omnibus  privUegns  fruuntur  causarum  piarum. 

(8)  AmoBtazo,  toc.  dt,  ;  De  Luca,  Theat.  De  loeis  montiamo  cap.  I,  n.  2  e  segg., 
Miscellanea  Ecdes,  disc.  86,  n.  1. 
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Ma  i  Monti  di  Pietà  con  Tandar  del  tempo  degenerarono. 
Anche  senza  supporre  sinistre  intenzioni  di  guadagno  negli 
amministratori,  la  più  parte  andarono  in  rovina,  perchè  non 
rispettarono  le  leggi  economiche,  dalle  quali  derivano  le  savie 
norme  di  amministrazione  negli  Istituti  di  credito.  Si  dettero 
a  facili  indulgenze  in  vista  dello  scopo  pio,  e  vennero  sull'orlo 
del  precipizio  :  dal  quale  se  vollero  salvarsi  furono  costretti 
a  mutare  indirizzo,  e  spesso  caddero  nell'eccesso  opposto  tras- 
formandosi in  istituti  usurari. 

Alcuni  vollero  gravi  interessi  sui  pegni  per  rivalersi.  Altri 
estesero  le  operazioni  al  piccolo  commercio  e  all'industria; 
e  vinti  i  pregiudizi  che  ogni  interesse  del  danaro  fosse  illecito, 
si  dettero  a  scontare  effetti  di  banca  e  cambiali. 

Quale  altra  origine  infatti  hanno  molti  dei  principali  isti- 
tuti di  credito  italiani,  come  il  Banco  di  Napoli,  il  Moqte  dei 
Paschi  in  Siena,  l' istituto  di  S.  Paolo  in  Torino,  e  tanti  altri, 
se  non  dai  Monti  di  Pietà,  che  estesa  la  cerchia  delle  opera- 
zioni, e  abbandonata  in  tutto  o  in  parte  la  beneficenza  si  sono 
dati  alle  più  svariate  operazioni  di  credito,  conservando  appena 
qualche  azienda  per  il  prestito  su  pegno  ?(1) 

Ma  gravi  abusi  nacquero  da  questa  trasformazione  dei 
Monti  di  Pietà,  quando  la  speculazione  si  sostituì  alla  bene- 
ficenza, l'usura  al  prestito  gratuito,  tantoché  perduto  affatto 
il  carattere  primitivo  si  riconoscevano  appena  dal  nome.  In- 
tervenne allora  1'  autorità  papale,  e  un  Breve  pubblicato 
nel  1580  da  Gregorio  XIII  proibì  ai  Monti  di  Pietà  di  per- 
cipere  interessi  usurari.  Intervenne  in  più  luoghi  l'autorità 
civile;  ma  mentre  la  Francia  ebbe  la  fortuna  di  avere  una 
legge  generale  sui  Monti  di  Pietà  fino  dal  24  messidoro 
anno  XII  (2),  in  Italia  si  ebbero  soltanto  singolari  provvedi- 


(1)  Vedi  nn.  250  e  segg.  Vedasi  pure  la  Belazione  del  Caravaggio,  allegata 
negli  atti  Parlamentari  al  progetto  di  riforma  delle  opere  pie  presentato  nel  1877 
dal  Ministro  Nicotera.  Lampertico,  Il  credito  (Milano,  Treves  1884)  Credito  e  be- 
neficenza, P&gg-  1^8  e  segg. 

(2)  Troplong,  Du  Oage,  491;  Brillon,  V.  Mont-de-PieU. 
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menti  a  riguardo  degli  Stabilimenti  di  pegno  più  importanti. 
Sole  disposizioni  generali  che  io  conosca,  l'articolo  1890  del 
Codice  civile,  che  mantenne  i  regolamenti  particolari  sugli 
istituti  autorizzati  a  far  prestiti  sopra  pegni  :  dal  che  si  è 
tratta  la  conclusione,  che  non  siano  obbligati  a  effettuare  giu- 
dicialmente  la  vendita  del  pegno,  se  gli  Statuti  gli  autorizzano 
ad  eseguirla  in  qualche  altro  modo  (1);  l'articolo  2  del  Re- 
golamento 27  novembre  1862  per  l'esecuzione  della  legge  pre- 
cedente sulle  opere  pie,  che  gli  comprese  fra  le  istituzioni 
caritative,  quando  abbiano  principalmente  per  fine  di  sovvenire 
all'indigenza  (2). 

Ecco  dunque  una  condizione  di  cose  incerta  e  varia.  La 
statistica  del  1861  annovera  547  Monti  di  Pietà,  con  un  pa- 
trimonio in  fondi  urbani,  rustici,  capitali  e  mobili  di  oltre 
57  milioni  di  lire;  una  rendita  annua  di  quasi  4  milioni:  am- 
ministrati in  modi  diversi  e  con  statuti  differenti.  La  legge  del 
luglio  1890  non  si  è  occupata  dei  Monti  di  Pietà:  la  dottrina 
e  i  Congressi  dei  ragionieri  hanno  chiesta  una  legge  speciale 
che  ne  regoli  la  condizione  giuridica,  in  conformità  della 
legge  sul  credito  (3).  Presso  di  noi,  dice  il  Lampertico,  i  Monti 


(1)  Cass.  Torino,  8  maggio  1875  (Legge,  75,  1,  805). 

(2)  Art.  2  Regol.  27  novembre  1862.  Sono  compresi  fra  le  opere  pie...  i 
Monti  di  pietà  e  di  Pignorazione  non  congiunti  ai  Monti  frumentari,  ed  aventi 
principalmente  per  fine  di  sovvenire  all'indigenza. 

(3)  Specialmente  dall'art.  23,  che  esige  il  deposito  delle  somme  capitaliz- 
zate in  altri  istitutL  Vedi  Luchini,  op.  di.  §  461. 

Il  Congresso  degli  amministratori  dei  Monti  di  pietà  riunito  a  Padova  nel 
settembre  del  1891,  riconoscendo  che  1  Monti  di  pietà  fanno  operazioni  miste 
di  beneficenza  e  di  credito,  e  che  è  impossibile  disciplinare  queste  due  diverse 
funzioni  con  le  norme  comuni  alle  opere  pie,  fece  voto,  affinchè  il  Governo 
e  il  Parlamento  affrettassero  la  soluzione  dell'importante  questione,  tenendo 
calcolo  delle  raccomandazioni  e  proposte  formulate  dal  Congresso  medesimo. 

A  sua  volta  il  Congresso  di  Firenze  opinò,  che  la  condizione  giuridica  dei 
Monti  di  pietà  dovesse  regolarsi  con  legge  speciale.  Vedi  inoltre  Luchini,  op.  di. 
§  63  ;  Maggetti,  Che  cosa  sono  e  che  cosa  dovrebbero  essere  i  Monti  di  pietà  (Riv. 
di  diritto  pubblico,  92,  II,  939)  ;  Gagliardo,  Sul  carattere  dei  Monti  di  pietà  (Miv. 
Benef.  91,  773);  Moro-Guidicini,  H  vero  e  proprio  carcUtere  giuridico  ed  economico 
dei  Monti  di  pietà  (ivi,  pag.  9011). 
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di  Pietà  sono  fra  gli  Istituti  soggetti  alla  legge  delle  opere 
pie.  Ciò  però  non  impedirebbe  punto  quelle  riforme,  che  man- 
tenendone come  scopo,  quello  di  venire  in  soccorso  mediante 
credito  su  pegno  a  chi  non  ha  modo  di  trovar  credito  altrove, 
il  conseguimento  del  fine  facciano  dipendere  da  un  adeguato 
assetto  economico  dell'istituto  medesimo  (1). 

Ma  intanto  che  cosa  sono  i  Monti  di  Pietà?  Distinguiamone 
due  categorie.  Quelli  che  fanno  imprestiti  gratuiti  o  semigra- 
tuiti alle  classi  bisognose,  e  quelli  che  nati  con  questi  ca- 
ratteri ebbero  una  riforma,  per  la  quale  sono  venuti  a  tras- 
formarsi in  veri  istituti  di  credito;  ovvero,  clie  furono  fino 
dalle  origini  stabilimenti  di  credito,  cioè  Monti  di  prestanze 
a  interesse  con  scopo  di  speculazione. 

I  Monti  della  prima  specie  sono  istituzioni  di  beneficenza. 
Tali  gli  ritenne  la  pratica  anteriore,  ed  il  Regolamento  sulla 
precedente  legge  delle  opere  pie,  dovè  necessariamente  riferirsi 
a  questa  categoria  di  Monti  di  pietà,  quando  comprese  tra  le 
caritative  istituzioni  i  Monti  di  pietà  o  di  pignorazione  aventi 
principalmente  per  fine  di  sovvenire  all'indigenza  (2).  Per  altro 
sono  opere  pie  improprie;  perchè  il  fine,  a  cui  mirano,  impe- 
disce l'applicazione  della  legge  17  luglio  1890  in  quella  parte 


(1)  Lampertico,  op.  cU.  loc.  cit.  :  Gitta,  I  Monti  di  pietà  in  Italia,  Boma,  1893  ; 
Cons.  di  Stato,  Parere  24  febbraio  1893  {Bollettino  delle  opere  pie,  93,  744). 

(2)  Art.  1  cit.  Begolamento  ;  Venezia,  14  febbraio  1877  {Legge,  77,  2,  168)  ; 
Cons.  di  Stato,  Parere  2  marzo  1883  {ivi,  84,  1,  208)  ;  26  luglio  1884  (lui,  85, 
1,  30);  16  aprile  1886  {ivi,  86, 2,  390)  ;  Lampertico,  <yp.  ck.  loc,  cit,  pag.  173:  -  ivi  - 
«  Presso  di  noi  i  Monti  di  pietà  sono  fra  gli  istituti  soggetti  alla  legge  sulle 
opere  pie.  Ciò  per  altro  non  impedirebbe  punto  quelle  riforme,  che  mantenen- 
done come  scopo,  quello  di  venire  in  soccorso  mediante  credito  su  pegno,  a 
chi  non  ha  modo  di  trovar  credito  altrove,  il  conseguimento  del  fine  "facciano 
dipendere  da  un  adeguato  assetto  economico  dell'istituto  medesimo.  Quanta 
sia  r  incertezza  nello  stabilirne  l'ufficio  si  rivela,  se  non  altro,  dalla  giurispru- 
denza, che  ebbe  ad  occuparsi  dei  Monti  di  pietà  particolarmente  in  relazione 
a  controversie  di  tasse.  Ebbe  ad  occuparsene  sopratutto  in  relazione  all'im- 
posta di  ricchezza  mobile,  disputandosi  se  si  potessero  estendere  ai  Monti  di 
pietà  disposizioni  di  favore  statuite  nelle  leggi  d'imposta  a  favore  delle  casse 
di  risparmio  fondate  a  scopo  di  beneficenza.  » 
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che  riguarda  gli  impieghi  del  danaro  e  il  deposito  dei  capitali. 
Come  potrebbe  senza  contradizione  riconoscersi  lo  scopo  di 
fare  imprestiti  su  pegni,  e  pretendere  nel  tempo  stesso  il 
deposito  dei  capitali  nelle  Casse  di  risparmio,  l'impiego  in 
rendita  pubblica?  È  anzi  principalmente  per  la  ripugnanza  tra 
le  disposizioni  sull'amministrazione  patrimoniale  e  il  fine  pro- 
prio dei  Monti  di  pietà,  che  si  chiede  una  legge  speciale,; 
e  finché  essa  non  venga,  spetta,  al  potere  tutorio  .di  declinare 
dalla  rigorosa  osservanza  di  quelle  norme  amministrative,  che 
riescono  inconciliabili  con  lo  scopo  dei  Monti. 

Del  resto,  non  sono  esenti  ne  dal  concentramento,  né  dal 
rag*rruppamento,  né  dagli  altri  provvedimenti  di  vigilanza  e 
di  riforma,  che  i  poteri  pubblici  possono  adottare  secondo  la 
logge  del  17  luglio  1890  (1). 

E  ciò  che  io  dico  di  questi  Monti  rimasti  osservanti  all'atto 
pio  di  fondazione,  lo  ripeto  anche  per  quelli,  che  illegalmente 
degenerarono  e  si  cambiarono  in  istituti  feneratizi.  Imperocché 
non  mi  pare  una  buona  ragione  per  defraudare  i  poveri  dei 
loro  diritti,  e  per  sottrarre  le  istituzioni  alle  provvide  norme 
tutelari  stabilite  dalla  legge,  il  fatto  che  gli  amministratori 
sì  ri) sellarono  agli  Statuti,  e  mancarono  ai  loro  doveri.  Farmi 
anzi  una  ragione  di  più  per  essere  rigorosi,  e  per  richiamare 
raiiiministrazione  dell'istituto  alla  osservanza  della  legge, 
L|iiaudo  speciali  considerazioni  non  consiglino  invece  di  decre- 
tare la  trasformazione,  e  ne  ricorrano  i  termini  necessari  (2). 


(1)  Vedi  Cons.  di  Stato,  Parere  18  ottobre  1892  {Man.  Amm,  98,  156);  Dee. 
IV*  Sezione,  12  ottobre  1894  {Rinnovamento  amm.  I,  novembre  1894,  1,  7;  JForOf 
93,  9,  14).  Con  la  qual  decisione  fu  ammesso  il  raggruppamento  del  Monte 
di  pi«t4  di  S.  Venera  col  Monte  di  pietà  generale  nella  città  di  Palermo.  £ 
fu  riconosciuto  il  carattere  di  opera  pia  al  primo,  che  dal  suo  atto  di  fon- 
dazione del  17  maggio  1616  appariva  eretto  per  sovvenire  all'inopia  dei  pove- 
rt^lHj  (T€ctà  trovandosi  astretti  dalla  dura  necessità  non  ricorressero  agli  usuraif  e 
non  v^Jiissero  dilanicUi  e  rovinali  dalla  voracità  dei  medesimi, 

(2)  Vedi  la  decisione  testé  citata,  con  cui  fu  riconosciuto  legittimo  il  rag- 
gruppamento, per  la  ragione  appunto  che  il  Monte  aveva  illegalmente  dege> 
Iterato  arbitrariamente  dal  fine  primitivo. 
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Quanto  agli  altri  Monti  di  pietà,  che  nacquero  istituti  di 
credito  o  legalmente  si  trasformarono  in  istituti  di  credito, 
è  chiaro,  che  non  possono  trovare  nella  legge  di  beneficenza 
la  corrispondente  norma  di  diritto.  Verrà  altrove  l'occasione 
di  rammentarli  fra  gli  istituti  di  credito  (1). 

223.  In  ultimo  i  Monti  frumentari,  che  dovrebbero  essere 
i  Monti  di  pietà  dell'agricoltura.  Monte  frumentario,  in  spa- 
gnuolo  Posito,  era  una  speciale  cassa  di  prestito  con  cui  fa- 
cevansi  anticipazioni  in  natura  ai  coltivatori,  cioè  di  grano, 
gran  turco,  segale  e  via  discorrendo.  Ebbero  un  tempo  grande 
importanza;  ma  già  vedemmo  come  la  legge  del  1890  gli 
abbia  sottoposti  alla  revisione  degli  Statuti  (2).  Ora  basta  os- 
servare, che  sebbene  gran  parte  degli  antichi  Monti  frumen- 
tari, sopratutto  nelle  province  meridionali,  siano  stati  tras- 
formati in  Casse  di  prestanze  agrarie  e  in  Istituti  di  credito 
anche  più  alieni  dall'origine  loro,  ne  rimangono  ancora  molti 
fedeli  alle  loro  origini  :  e  i  Decreti  reali  pubblicati  negli  ul- 
timi volumi  della  Raccolta  Ufficiale  delle  Leggio  provano  che 
se  ne  erigono  dei  nuovi.  Ciò  dà  ragione  a  coloro,  che  nelle 
discussioni  sulla  legge  del  1890  contrastarono  la  soppressione 
dei  Monti  frumentari,  e  ne  propugnarono  l' utilità,  sebbene 
riconoscessero  che  non  possono  più  mantenersi  nella  forma 
primitiva  di  raccogliere  e  custodire  il  grano  dalla  mietitura 
sino  all'epoca  della  sementa  per  somministrarlo  allora  a  staio 
raso  con  patto  di  restituzione  in  natura  a  staio  ricolmo  ;  e 
convenissero,  che  debbano  da  qui  avanti  esercitare  il  prestito 
in  buoni  di  danaro  per  provvedere  il  frumento  occorrente  nel 
vicino  mercato  o  presso  un  dato  venditore. 

Ma  frattanto  quale  indole  giuridica  hanno  i  Monti  frumen- 
tari? Bisogna  distinguere.  Hanno  un  carattere  di  opere  pie 
vere  e  proprie  quelli  istituiti  a  vantaggio  della  classe  non 
agiata  dei  coltivatori,  e  rimasti  poi  fedeli  alla  legge  di  fon- 


(1)  Vedi  nn.  256  e  segg. 

(2)  Vedi-  n.  204. 
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dazione.  Non  avranno  per  contrario  questo  carattere  i  Monti 
frumentari  costituiti  fin  da  principio  a  favore  della  generalità 
degli  abitanti,  o  degenerati  in  istituti  di  credito,  in  Casse  cioè 
di  prestanze  agrarie,  come  è  accaduto  in  massima  parte.  E  fu 
forse  per  questo,  che  il  Regolamento  del  27  novembre  1862 
non  comprese  tra  le  opere  pie  i  Monti  di  pietà  congiunti  ai 
Monti  frumentari.  Né  sarebbe  oggi  argomento  troppo  decisivo 
il  ricorrere  all'articolo  93  della  legge  17  luglio  1890,  che  è 
una  disposizione  finale  e  transitoria,  estesa  anche  a  certi  isti- 
tuti che  non  sono  opere  pie:  tanto  vero  che  sottopone  a  re- 
visione di  Statuto  non  solo  i  Monti  frumentari  e  granatici, 
ma  anche  le  istituzioni,  nelle  quali  si  sono  stati  trasformati 
dopo  il  1862:  vale  a  dire,  degli  istituti  di  credito  belli  e  buoni. 
Piuttosto  è  da  tener  conto  della  giurisprudenza  del  Consiglio 
di  Stato,  la  quale  per  non  lasciare  i  Monti  frumentari  senza 
tutela  e  sorveglianza,  gli  assimilò  alle  opere  pie,  sommettendoli 
anche  a  riforme,  secondo  la  legge  sulle  pubbliche  istituzioni 
di  beneficenza.  Non  saprei  far  meglio,  per  illustrare  questo 
punto,  che  rimandare  il  lettore  all'analisi  diligente  che  della 
giurisprudenza  ha  fatto  il  Luchini,  richiamando  i  pareri  più 
importanti  dell'autorevole  Consesso  (1). 

II. 

224.  Premesse  queste  notizie,  sarebbe  tempo  di  determinare 
quali  diritti  abbiano  le  opere  pie  improprie,  e  come  gli  eser- 
citino: di  costruirne,  si  direbbe  nel  linguaggio  moderno,  la 
dottrina  sistematica.  Ma  ninna  costruzione  può  esser  fatta, 
quando  manchino  o  non  si  trovino  bene  ordinati  gli  strumenti, 
di  cui  abbisogna  per  essere  concretata.  E  qui  mancano  quasi 
interamente;  perchè  le  opere  pie  improprie  si  governano  più 
secondo  lo  stato  di  possesso  e  la  consuetudine,  che  con  regole 
di  legge. 


(1)  Luchini,  op,  cU,  §§  1357  a  1863. 
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Ci  sono  per  altro  dei  principii  cosi  fondamentali  nella  nostra 
legislazione,  che  sulla  generale  applicazione  di  essi  ad  ogni 
specie  di  enti  morali  non  si  può  esitare.  Tali  reputo  il  legale 
riconoscimento  necessario  per  conferire  la  personalità  giuri- 
dica, secondo  l'articolo  2  del  Codice  civile;  l'autorizzazione 
agli  acquisti  a  norma  della  legge  5  giugno  1850.  Se  si  pre- 
scinde infatti  da  quelli  stabilimenti  provinciali  e  comunali,  che 
non  hanno  entità  distinta  dalla  Provincia  e  dal  Comune,  in 
cui  si  confondono,  tutti  gli  altri  debbono  avere  legale  erezione. 
Neanche  le  Opere  pie  Vaticane  e  le  internazionali  possono  sot- 
trarsi a  questa  necessità  legale;  e  se  vogliono  come  enti  auto- 
nomi acquistare  beni  stabili,  debbono  premunirsi  dell'autoriz- 
zazione sovrana.  Su  questo  particolare  non  è  possibile  far 
distinzioni;  perchè  si  tratta  di  una  prescrizione  di  ordine 
pubblico  interno,  che  deve  essere  di  universale  applicazione 
per  indole  sua. 

Ove  si  do-mandasse,  con  quali  forme  debba  procedersi  al 
riconoscimento  legale,  rimanderei  il  lettore  alla  Parte  gene- 
rale (1).  Recentemente  si  è  fatta  questione,  se  le  Società  di 
patronato  degli  scarcerati,  possano  esentarsi  dallo  speciale  ri- 
conoscimento per  Decreto  reale,  e  ritenersi  erette  direttamente 
ope  legis.  Ma  il  Consiglio  di  Stato,  a  cui  fu  chiesto  parere, 
rispose  opportunamente  per  la  necessità  del  Decreto  reale, 
giacché  manca  alla  Società  di  patronato  una  erezione  locale 
determinata  dalla  legge,  come  ad  esempio  concorre  per  le 
Congregazioni  di  carità.  Queste  sussistono  necessariamente  in 
ogni  Comune  e  sono  organismi  amministrativi  istituiti  dalla 
legge.  Le  altre,  all'opposto,  sono  associazioni  facoltative,  che 
richiedono  speciali  fondazioni  volontarie,  e  perciò  speciale  ri- 
conoscimento (2).  Si  può  anche  domandare,  se  le  autorizzazioni 
agli  acquisti  debbano  impartirsi  sempre  con  Decreto  reale, 
ovvero  se  ci  siano  delle  opere  pie  improprie,  che  possano  pro- 


Ci)  Vedi  voi.  I,  n.  52. 

(2;  Parere  deH'adunanza  generale  8  gennaio  1895,  inedito. 
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fittare  della  delegazione  fatta  ai  Prefetti  dall'articolo  36  in 
fine  della  legge  17  luglio  1890.  Siccome  questa  eccezione  si 
trova  tra  le  disposizioni  che  riguardane  la  tutela,  credo  che 
potranno  profittarne  le  sole  opere  pie  improprie,  che  per  le 
specialità  delle  loro  condizioni  si  trovino  soggette  alla  tutela 
della  Giunta  provinciale  amministrativa. 

225.  Erette  che  siano  in  enti  morali,  le  opere  pie  improprie 
godono,  si  può  dire,  le  facoltà  civili  del  diritto  comune,  salvo 
le  esplicite  restrizioni,  che  per  avventura  si  trovino  negli 
Statuti  organici.  Non  mi  trattengo  su  questo  particolare,  perchè 
sarebbe  la  ripetizione  dei  principii  generali.  Un  solo  punto 
merita  osservazione,  perchè  recentissimamente  fu  tema  di  di- 
sputa innanzi  ai  tribunali  e  riguarda  la  responsabilità  civile. 

Nel  Brefotrofio  di  Bologna  venne  aminessa  una  bambina 
Olivelli  sospetta  di  sifilide.  I  regolamenti  di  queir  istituto 
contengono  disposizioni  precise  per  impedire  al  possibile  la 
diffusione  di  tale  malattia,  e  prescrivono  perfino  di  sottoporre 
all'allattamento  naturale  per  mezzo  di  balie  sane  interne  od 
esterne  i  bambini,  che  dietro  visita  accurata  non  presentino 
caratteri  né  sospetti  di  sifilide;  di  sottopórre  invece  all'allat- 
tamento di  balie  sifilitiche  o  all'allattamento  artificiale  gli 
esposti,  che  presentino  qualche  segno  di  sifilide.  Ciò  non  di 
meno  la  bambina  Olivelli  fu  affidata  all'allevamento  di  una 
balia  sana,  una  certa  Bagnacavalli,  la  quale  però  contrasse 
l'infezione.  Di  qui  una  causa  di  danni  contro  il  Brefotrofio. 
Il  Tribunale  civile  pronunciò  sentenza  assolutoria  per  difetto 
di  colpa;  ma  la  Corte  d'appello  ordinata  una  perizia,  e  consta- 
tato che  il  contagio  si  era  esteso  per  colpa  dei  sanitari  del 
Brefotrofio,  che  non  avevano  sottoposta  la  bambina  a  visita 
accurata,  disse  che  per  l'articolo  1 153  del  Codice  civile,  la  colpa 
dei  medici  risaliva  sul  pio  stabilimento,  l'Amministrazione  del 
quale  condannò  al  risarcimento  dei  danni  (1).  11  Gabba,  che  col 


(1)  Bologna,  24  aprile  1894  (Foro,  95,  1,  32  con  nota  illustrativa  del  pro- 
fessor Gabba).  Dalla  sentenza  non  si  rileva,  se  il  Brefotrofio  fosse  uno  stabi- 
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solito  acume  annota  la  decisione  bolognese,  non  nasconde  la 
sua  ripugnanza  per  la  massima  adottatavi,  attesa  la  gravità 
delle  conseguenze  a  cui  menerebbe,  sottoponendo  non  solo  i 
brefotrofi,  ma  tutti  gli  ospedali  a  rispondere  col  loro  patrimonio 
air  incuria  e  ai  malefatti  dei  medici,  chirurghi  ed  infermieri 
addetti  allo  stabilimento.  Ritiene  poi  inapplicabile  la  responsa- 
bilità civile  di  fatto  alieno  ai  pubblici  brefotrofi  e  nosocomi,  in 
quanto  attendono  al  servizio  sanitario,  pur  riconoscendolo  negli 
atti  di  mera  gestione  patrimoniale.  Non  crede  nemmeno,  che 
la  colpa  professionale  del  sanitario  possa  risalire  sul  pio  stabi- 
limento, perchè  i  medici  e  i  chirurghi  non  sono  i  commessi 
o  proposti  del  nosocomio,  e  manca  perciò  tra  gli  uni  e  l'altro 
quel  rapporto  civile,  che  serve  di  base  alla  responsabilità  san- 
cita dall'articolo  1153  del  Codice  civile. 

Più  della  prima  ragione  addotta  dal  Gabba,  mi  fa  senso  la 
seconda.  A  parer  mio  le  istituzioni,  che  non  esercitano  in  modo 
alcuno  il  pubblico  potere,  non  compiono  atti  d' impero;  e  non 
possono  a  tal  titolo  sottrarsi  alla  responsabilità  civile,  neanche 
per  gli  atti  che  si  riferiscono  agli  uffici  sociali,  da  essi  com- 
piuti per  la  parte  che  prendono  alla  cosa  pubblica  (1).  Ma 
può  con  gran  fondamento  dubitarsi,  se  le  relazioni  interce- 
denti tra  i  sanitari  e  il  pubblico  stabilimento,  in  cui  prestano 
l'opera  loro  come  la  presterebbero  ad  un  particolare,  siano 
relazioni  da  committente  a  commesso  ;  e  se  però  l'errore  pro- 
fessionale dei  sanitari  possa  reputarsi  una  colpa,  la  cui  conse- 
guenza ricada  sull'ente  morale.  Per  quanto  ampliare  si  voglia 
la  portata  giuridica  dell'articolo  1 153,  è  difficile  ravvisare  la 
figura  giuridica  del  commesso  nel  sanitario,  che  posto  in  con- 


limento  comunale  o  autonomo.  Ma  nel!'  uno  e  nel!'  altro  caso  i  principii  in 
subiecta  mcUerta  sono  gli  stessi,  non  potendosi  nel  tema  della  responsabilità  ci- 
vile farsi  distinguere  tra  opere  pie  proprie  e  improprie.  Le  osservazioni  per- 
tanto che  fekcciamo  su  questa  sentenza  possono  opportunamente  applicarsi  alle 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  (vedi  n.  91)  :  dove  non  potè  citarsi  questa 
sentenza,  perchè  pubblicata  posteriormente. 
(1)  Vedi  n.  91. 
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dizioni  di  assoluta  indipendenza  nell'esercizio  della  professione, 
vi  porta  il  concorso  delle  sue  cognizioni  tecniche  e  di  quel- 
l'attitudine individuale  e  incomunicabile,  che  deriva  dagli 
studi  compiuti  e  dalla  matricola  conseguita.  Comprendo  la 
relazione  da  preponente  a  preposto  negli  infermieri,  e  negli 
altri  impiegati  interni  dello  stabilimentoj  e  non  dubito,  che  le 
colpe  di  costoro  consistenti  nelle  relazioni  positive  o  negative 
del  regolamento,  ricadano  sull'  istituto,  a  cui  prestano  l'opera 
loro.  La  comprendo  pure  rispetto  al  personale  sanitario  esterno, 
in  quanto  riguarda  l'adempimento  dei  regolamenti  medesimi: 
per  esempio,  l'osservanza  dell'orario  nelle  visite  ai  malati  e 
via  dicendo.  Ma  la  colpa  professionale,  come  mai  può  dar  vita 
alla  responsabilità  di  fatto  alieno,  mentre  nel  giudizio  pro- 
fessionale il  sanitario  è  affatto  libero,  e  versa  in  argomenti 
sottratti  ad  ogni  tutela  e  subiezione  ?  Propongo  la  questione 
e  non  la  risolvo;  perchè  pare  anche  a  me  degna  di  più  ma- 
tura discussione,  che  meglio  potrà  farsi,  quando  la  giurispru- 
denza, che  per  ora  ebbe  poca  occasione  di  occuparsene,  avrà 
potuto  esaminare  un  maggior  numero  di  fatti  giuridici  e  ri- 
levare le  differenze  tra  caso  e  caso. 

226.  Passando  ora  all'applicazione  della  legge  17  luglio  1890, 
dobbiamo  considerarla  rispetto  all'amministrazione,  alla  tutela 
e  alla  sorveglianza.  Per  quanto  attiene  all'amministrazione, 
le  opere  pie  improprie  si  reggono  ciascuna  secondo  il  proprio 
Statuto  organico,  il  quale  è  a  credere  che  sempre  prescriva, 
come  si  ha  da  costituire  il  Consiglio  amministrativo,  e  come 
nominare  il  personale  dirigente  e  il  contabile.  Né  le  cause  di 
esclusione  o  di  incompatibilità  riconosciute  dalla  legge  del  1800 
saranno  sempre  applicabili;  perchè  possono  talvolta  contra- 
stare con  l'indole  dell'istituzione.  Per  esempio,  negli  stalii- 
limenti  comunali,  gli  impiegati  del  Comune,  nei  seminari  i 
ministri  dei  culti  non  possono  escludersi,  come  si  escludono 
dalle  Congregazioni  di  carità.  Anche  questo  è  un  tema,  che 
nel  silenzio  delle  leggi,  e  nella  varietà  delle  istituzioni  non 
si  presta  a  regole  generali.  Lo  stesso  dicasi  della  tutela,  giac- 
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che  se  possono  andar  soggetti  alla  Giunta  provinciale  ammi- 
nistrativa gli  Asili  infantili,  quei  Monti  di  pietà  che  non  sono 
degenerati  in  istituti  di  credito,  e  certe  Fondazioni  di  studio 
per  i  poveri,  all'  opposto  ne  sono  assolutamente  esenti  le  So- 
cietà di  patronato  per  i  carcerati,  i  Seminari,  e  generalmente 
gli  Istituti  che  per  le  necessità  del  loro  ordinamento  vanno 
sottoposti  a  una  tutela  o  sorveglianza  diversa  e  incompatibile 
con  quella  della  Giunta  e  del  Ministro  dell'  interno.  Insomma, 
nemmeno  su  questo  punto  è  dato  tenere  regole  sicure  e  tro- 
vare pratica  costante. 

Finalmente,  per  quanto  riguarda  l'ingerenza  governativa, 
io  mi  dispenso  di  tornare  sui  concentramenti  e  i  raggruppa- 
menti, perchè  ne  parlai  nel  Capitolo  precedente,  avendo  la 
legge  del  1890  assoggettato  a  questa  misura  anche  talune 
categorie  di  opere  pie  improprie.  Nel  resto,  le  questioni  più 
gravi  caddero  sul  diritto  di  riforma,  in  quanto  si  dubitò,  se  il 
Governo,  anche  indipendentemente  dai  poteri,  che  gli  confe- 
risce la  legge  del  1890,  possa  in  virtù  del  suo  diritto  di  sor- 
veglianza sugli  enti  di  pubblica  ragione,  riformare  gli  istituti, 
che  rigorosamente  parlando  non  entrano  nel  quadro  delle 
istituzioni  pubbliche  di  beneficenza.  Ma  nonostante  gli  incon- 
venienti di  dover  ricorrere  al  potere  legislativo,  ogni  qual 
volta  si  presenti  la  necessità  di  riformare  una  istituzione 
pubblica,  io  non  posso  allontanarmi  dalla  convinzione  già 
manifestata,  che  il  Governo  non  può  procedervi  di  sua  autorità, 
se  la  legge  non  ve  lo  autorizza  espressamente  (1).  Non  si  può 
con  l'interpretazione  estensiva  applicare  le  disposizioni  della 
legge  sulla  pubblica  beneficenza  ad  enti,  che  non  vi  siano 
rigorosamente  soggetti,  quando  si  tratta  della  misura  più  ta- 
gliente nel  tema  della  personalità  giuridica,  quale  è  senza 
dubbio  la  riforma.  Soltanto  adunque  quelle  opere  pie  impro- 
prie, che  la  legge  del  1890  a  tale  efletto  equipara  esplicita- 
mente alle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenze  vere  e  proprie, 


(1)  Vedi  voi.  I,  n.  201. 

Oiosoi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  21 
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possono  riformarsi  o  trasformarsi  dal  potere  esecutivo  con  le 
norme  di  quella  legge. 

227.  Resterebbe  a  domandare,  se  le  opere  pie  improprie 
possano  giovarsi  dei  privilegi  concessi  alle  istituzioni  pubbliche 
di  beneficenza,  particolarmente  della  riscossione  delle  entrate 
col  procedimento  di  Braccio  regio,  come  le  rendite  patrimoniali 
dei  Comuni  (1).  Ma  qui  mi  par  facile  osservare,  che  talune  tra 
le  opere  pie  improprie  godono  del  privilegio  del  Braccio  regio, 
o  di3gli  altri  equivalenti  secondo  le  antiche  leggi,  per  dichia- 
razione esplicita  di  quelle  leggi  medesime,  che  per  ora  sono 
rimaste  in  vigore.  Le  altre  istituzioni,  no;  a  meno  che  la  pratica 
Io  abbia  equiparate  alle  opere  pie  proprie. 

Privilogi  sono  pure  l'esazione  fiscale  e  il  gratuito  patro- 
cinio (2).  A  tal  proposito,  secondo  l'articolo  1  della  legge 
19  luglio  1880  sulla  gratuita  clientela,  questo  beneficio  po- 
trebbe godersi  solamente  da  quelli  istituti,  che  oltre  ad  avere 
per  iscopo  la  carità  o  l' istruzione  pei  poveri,  mancassero  di 
rendite  sufficienti  alle  spese  di  lite.  Invece,  per  l' articolo  25 
della  legge  17  luglio  1890,  il  gratuito  patrocinio  spetta  a 
tutte  le  istituzioni  di  beneficenza,  abbiano  o  non  abbiano  ren- 
dite sufficienti.  Ma  la  espressione  dell'  articolo,  massime  nel 
capoverso,  è  tale  che  riguarda  le  istituzioni  pubbliche  di  be- 
neficenza sottoposte  alla  tutela  della  Giunta  provinciale.  Se 
dunque  l'opera  pia  impropria,  che  vuole  godere  della  gratuita 
dienlola,  oltre  a  dimostrare  il  concorso  delle  altre  condizioni 
indispensabili  per  il  gratuito  patrocinio  in  generale,  non  provi 
di  essere  sotto  la  tutela  della  Giunta,  non  mi  pare  che  possa 
giovarsi  dell'articolo  25  testé  citato;  deve  contentarsi  di  in- 
vocare le  disposizioni  meno  larghe  della  legge  sul  gratuito 
patrocinio  in  generale  (3). 


(!)  Art.  24  Legge  17  luglio  1890. 

(2)  Art.  25  citata  legge.  Pret.  Terralba,  10  luglio  1893  (Giur.  Sarda,  93, 158; 
iTfim  ìL  Rep.  1893;  Voce  Monte  di  pietà,  5). 

(3)  Al  t,  1  Legge  19  luglio  1880. 
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228.  Mentre  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  ab- 
biamo una  legge  organica,  che  serve  anche  a  regolare  l'eser- 
cizio della  personalità  giuridica,  disgraziatamente  non  si  può 
dire  lo  stesso  di  tante  altre  classi  di  istituzioni,  che  pure 
mirando  a  scopi  di  utilità  pubblica,  e  compiendo  uffici  sociali 
di  generale  interesse,  meriterebbero  non  meno  delle  opere  pie 
la  considerazione  del  legislatore.  È  molto,  se  appena  alcune 
istituzioni  sul  credito,  sul  risparmio,  sul  mutuo  soccorso, 
hanno  richiamato  provvedimenti  del  potere  legislativo.  Le  ri- 
manenti non  trovano  in  veruna  legge  organica  la  corrispon- 
dente norma  di  diritto,  almeno  in  ciò  che  spetta  a  gestione 
patrimoniale.  Aggiungi,  che  le  mutue  relazioni  fra  la  bene- 
ficenza da  un  canto,  e  l'istruzione,  il  credito,  la  previdenza, 
il  risparmio  dall'  altro,  sollevano  frequenti  difficoltà  di  coor- 
dinamento, anche  dove  non  manca  qualche  norma  di  legge. 

Compito  della  dottrina  sulle  persone  giuridiche  sarebbe 
dunque  di  supplire  con  l' autorità  della  scienza  al  vuoto  delle 
leggi,  0  di  coordinarne  le  disposizioni.  Ma  io  non  mi  dissi- 
mulo la  gravità  dell'assunto:  massimamente  perchè  non  trovo 
nemmeno  la  scorta  di  un  corpo  di  dottrina  e  di  giurispru- 
denza. E  non  che  presumere,  non  sogno  neppure  di  riparare 
a  tanto  vuoto;  laonde  il  mio  scritto  non  può  ambire  altro 
efietto,  che  di  dare  il  primo  avviamento  agli  studi  e  di  prepa- 
rare il  campo  alle  deduzioni,  che  presto  arricchiranno,  giova 
sperarlo,  l'opera  legislativa,  la  scienza  e  l'amministrazione. 
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CAPITOL9    I. 

LA    PERSONALITÀ    GIURIDICA   NELLE   ISTITUZIONI   SCOLASTICHE   - 

I. 

229.  Preliminari.  L'  antica  civiltà  non  conobbe  istituzioni 
sieolastiche,  come  noi  le  intendiamo.  Presso  i  Greci,  invero, 
lo  scuole  si  tenevano  da  maestri,  che  insegnavano  privatamente 
la  grammatica,  la  musica  e  la  ginnastica;  ed  i  vocaboli  di 
ginnasio  e  di  liceo,  adoperati  l'uno  genericamente,  quasi  come 
s^inonimo  di  palestra,  e  l'altro  come  nome  proprio  di  qualche 
isiituto  congenere,  significavano  piuttosto  gli  edifizi  dove  si 
insegnava,  anziché  le  istituzioni  scolastiche.  Lo  Stato  poi, 
ossia  la  Repubblica,  neanche  nei  tempi  più  splendidi  della 
civiltà  ellenica  esercitò  mai  sorveglianza  diretta  sull'  insegna- 
fiiento;  e  appena  se  ne  occupò  per  quanto  era  strettamente 
r'ichiesto  dalla  morale  0  dall'ordine  pubblico. 

Gli  eredi  della  greca  cultura  non  si  comportarono  diver- 
Kamente.  I  liberti  e  gli  schiavi  dei  Romani  insegnarono  priva- 
Iniiiente;  e  neppure  lo  studio  delle  leggi  coltivato  con  amore 
ilai  giureconsulti  e  dagli  oratori,  ebbe  insegnamento  pubblico. 
E  quindi  naturale,  che  non  si  trovi  in  quell'epoca  antica 
;ìlcuna  traccia,  né  di  leggi  suU'  istruzione,  né  di  istituti  sco- 
lastici dotati  di  personalità  giuridica. 

Gli  insegnanti  pubblici  cominciano  appena  a  essere  menzio- 
(inti  ai  tempi  di  Vespasiano;  e  pur  tuttavia  non  prima  di 
l'ilippo  e  di  Gordiano  si  trova  nell'ordinamento  della  pubblica 
ìht razione  qualche  concetto  direttivo.  Perchè  fu  allora  che 
]>rincipiò  a  essere  regolata  la  facoltà  di  insegnare,  e  concessa 
suUanto  a  coloro  che  fossero  approvati  dall'ordine  dei  curiali. 
Più  tardi  sorsero  delle  scuole  governative  per  l'istruzione  cu- 
riale, e  la  professionale,  come  abilitazione  all'esercizio  del- 
l' avvocatura  e  della  magistratura.  Adriano,  Valentiniano  e 
Teodosio  ne  furono  i  fondatori;  e  da  quel  tempo  in  poi  alle 
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private  Pergole  successero  le  pubbliche  Accademie,  una  delle 
quali  fu  fondata  in  Roma  col  nome  di  Ateneo,  un'altra  in 
Borito  città  della  Fenicia.  Nell'anno  370  Valentiniano  con  una 
costituzione  rimasta  celebre,  regolò  il  regime  amministrativo 
degli  Atenei,  e  ne  accrebbe  il  numero.  Teodosio  nel  425  apri 
un'Accademia  anche  in  Costantinopoli,  e  la  chiamò  Capitolei 
Aicditorium.  Scuole  erano  queste,  in  cui  solevano  impartirsi 
anche  le  nozioni  di  diritto  insieme  con  le  materie  del  trivium 
e  della  rettorica,  a  proposito  del  genus  iudiciale.  Ma  nessun 
vestigio  di  personalità  giuridica  :  nessun  collegio  o  corpo- 
razione, che  avesse  in  mira  la  pubblica  istruzione. 

Sotto  la  dominazione  Longobarda  si  trovano  scuole  laiche 
di  diritto,  che  proseguono  le  antiche  tradizioni,  in  Roma,  in 
Ravenna,  in  Bologna  e  altrove.  Scuole  di  diritto  e  di  scienza 
longobarda,  in  Pavia.  Carlomagno  assai  più  tardi  fonda  la 
Scuola  palatina,  e  vuoisi  che  abbia  poste  le  prime  basi  del- 
l'Università di  Parigi.  Nella  storia  poi  un  poco  leggendaria 
del  9^  e  del  10**  secolo  si  trovano  memorie  di  scuole  popolari 
e  letterarie  tenute  con  lode  nei  Cenobi  e  nei  Plebati,  di  cui 
parla  a  lungo  il  nostro  Muratori  ;  scuole,  a  cui  fu  singolar- 
mente propizio  l'uso  tutto  italico  di  apprendere  per  tempo  ai 
giovani  le  arti  liberali,  compresa  la  giurisprudenza  (1).  Si  tro- 
vano a  quel  tempo  anche  molte  scuole  di  vescovi  e  di  par- 
rochi  ;  tra  i  quali  primeggia  Aitone  vescovo  di  Vercelli,  che 
scriveva  pastorali  sull' obbligo  degli  ecclesiastici  di  tenere 
scuole  nelle  campagne  per  istruire  i  fanciulli.  Si  trovano  rac- 
colte di  libri  nei  Cenobi,  che  furono  il  semenzaio  delle  mo- 
derne biblioteche;  infine  si  veggono  gli  Arabi,  che  nel  per- 


(1)  Wipo,  borgognone  della  diocesi  di  Losanna,  diresse  ad  Arrigo  III  nel  1041 
questi  versi: 

Hoc  HTvant  Itali  post  prima  crepundia  cuncta^ 
Et  sudare  schclis  mandatur  tota  iuventus. 
SolÌ9  Teutomds  vacuum  vel  turpe  videtur, 
Ut  doceant  aliquem,  nisi  clericus  accipiatur. 
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correre  le  contrade  dell'Asia  aveano  appresa  la  scienza  delle 
cose  naturali,  portarla  in  Occidente  e  diffonderla  in  Italia. 

Intanto  erano  sorte  le  Università  (1).  Ma  se  la  storia  oramai 
abbonda  di  ricerche  erudite  e  di  dati  abbastanza  sicuri  in- 
torno alle  vicende  politiche  di  questi  atenei  di  tutte  le  scienze, 
le  nostre  cognizioni  sono  assai  scarse  intorno  alla  condizione 
giuridica  e  alla  capacità  civile,  che  avevano  come  enti  morali. 
Se  la  parola  Università  potesse  interpetrarsi  nel  senso  di 
corporazione  legale,  si  affermerebbe  con  sicurezza,  che  le  Uni- 
versità erano  Corpi  morali.  E  veramente  di  dotazioni  e  di 
privilegi  non  mancavano;  sul  qual  proposito  difficile  sarebbe 
dire,  se  più  le  favorivano  i  Principi  secolari  o  la  Sedia  Apo- 
stolica Romana,  facendo  a  gara  di  concessioni  a  cominciare 
dall'  epoca  del  Barbarossa,  che  dava  agli  scolari  un  fòro  spe- 
ciale, fino  agli  ultimi  tempi  del  Medio  Evo,  che  fu  l'età  aurea 
delle  Università;  in  cui  esse  rifulsero  di  vivida  luce,  si  ar- 
ricchirono di  splendide  fondazioni,  e  crebbero  tanto  in  potenza 
da  lottare  con  fortuna  contro  le  autorità  municipali  ed  i  ve- 
scovi, in  difesa  dei  loro  diritti. 

A  parer  mio,  le  Università  che  ebbero  i  caratteri  e  i  pri- 
vilegi propri  di  Corpo  morale,  lo  dovettero  all'influenza  della 
causa  pia.  Quando  il  concetto  della  pia  causa  si  estese  con 
si  ampia  latitudine  da  comprendere  non  solo  la  beneficenza 
spirituale  e  la  corporale,  ma  ogni  intento  di  pubblica  utilità, 
anche  l'istruzione  si  giovò  di  questo  indirizzo  giuridico  dei 
tempi,  e  quelle  Università  specialmente,  che  in  principio  erano 
considerate  istituzioni  ecclesiastiche  se  ne  avvantaggiarono 
assai.  Fondate  e  rette  in  origine,  come  i  moderni  seminari,  da 


(1)  Pavia  nel  X  secolo:  Palermo,  Bologna,  nel  XII:  Napoli,  Padova,  Boma> 
nel  XIII:  Perugia,  Pisa,  Siena,  Palermo,  nel  XIV:  Torino,  Firenze,  Catania, 
Parma,  nel  XV  :  Macerata,  Messina,  nel  XVI  :  Parma,  Mantova,  nel  XVII  : 
Cagliari,  Sassari,  Osimo,  nel  XVIII:  Genova  nel  1812. 

Alcune  di  queste  università  furono  soppresse  :  per  esempio  quella  di  Firenze 
fondata  nel  1821,  quando  Bologna  era  fulminata  dalle  scomuniche  papali,  fini 
nel  1473  per  opera  di  Lorenzo  de  Medici,  che  riunì  gli  studi  in  Pisa. 
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corporazioni  ecclesiastiche  per  preparare  i  ministri  dell'altare, 
estesero  man  mano  la  clientela  e  gli  studi  al  ceto  laicale  e 
alle  scienze  mondane.  Oltre  la  facoltà  teologica  si  accapar- 
rarono la  filosofica,  la  linguistica,  la  storica,  la  medica,  la 
matematica,  e  finalmente  le  facoltà  di  scienze  fisiche  e  naturali. 

Di  pari  passo  con  questo  incremento  andò  la  decadenza 
del  carattere  ecclesiastico.  Le  Università  divennero  prima 
associazioni  Hbere  o  istituzioni  comunali  :  finché  cresciuto  in 
potenza  il  potere  regio,  ben  poche  poterono  sfuggire  alla  di- 
retta ingerenza  dello  Stato,  che  spesso  s' impadroni  anche  dei 
loro  patrimoni.  La  parola  Università  non  significò  più  VUìii- 
versiias  personarum,  cioè  il  collegio  degli  scolari  o  dei 
professori,  ma  l'Università  degli  studi,  Universitas  rei  liU 
terariae  (1). 

230.  Diversissima  nell'era  moderna  è  divenuta  la  sorte  delle 


(1)  Vedansi,  Archivio  storico  italiano^  Documenti  di  storia  patria,  volume  e 
anno  1881,  Statuti  delV  Università  o  studio  fiorentino,  prefaz.  del  prof.  Carlo  Mo- 
relli; Guhl  e  Koner,  La  vita  dei  Greci  e  dei  Romani,  trad.  Giussani  (Loe- 
scher  1875),  §§  50  e  102  ;  Hallam,  V  Europa  nel  medio  evo,  cap.  IX,  par.  2, 
Filosofia  scolastica,  pagg.  740  e  segg.  (trad.  Carrara,  Barbera  1883);  Schupfer, 
Manuale  di  storia  del  diritto  italiano,  Le  fonti,  lib.  1,  tit.  III;  Le  scuole,  eoe,  pagg.  106, 
127,  lib.  2,  tit.  2,  pagg.  344  e  segg.  (Città  di  Castello  1892,  Lapi)  ;  Muratori, 
De  literarum  statu  neglectu  et  cultura  in  Italia  post  harbaros,  Antiche  Ital.  Dissert.  43  ; 
Savigny,  Storia  del  d.  r.  ecc.,  I,  pag.  459  e  segg.  (trad.  Bollati);  Salvioli,  La 
istruzione  jmbblica  in  Italia  nei  secoli  Vili,  IX  e  X  (Rivista  Europea,  voi.  XIV 
(Firenze,  1879)  ;  Gieserbrecht,  De  literarum  studiis  apud  Italos  primis  medi  aevi 
saeculis  (Berolini  1815)  ;  Fitting,  Zur  Geschichte  der  RechlsmissenscJiafl  am  Anfange 
des  M.  A.  (Halle  1875),  e  Die  Anfange  der  Rechtschule  zu  Bologna,  Berlin,  1888; 
Bivier,  La  sdence  du  droit  dans  la  première  moitié  du  moyen  age  {NouveUe  Revue 
Historique,  l,  1887  e  segg.);  Ricci,  Sulle  origini  dello  studio  ravennate  (Atti  della 
Deputazione  di  Storia  pcUria  per  le  Provincie  di  Rom€tgna,  anni  1881  e  segg.)  ;  I  pri- 
mordi dello  studio  di  Bologna,  ecc,,  pag.  201  e  segg.  (Bologna  1888);  Tiraboschi, 
Storia  della  letteratura  italiana  e  Biblioteca  modenese,  Modena  1881-86,  voi.  6  ; 
Conticini,  Lezioni  di  Pandette,  raccolte  dal  prof.  Serafini,  Pisa  1876,  pag.  802. 
«  Le  università  degli  studi  in  origine  furono  tutte  vere  corporazioni,  o  di  sco- 
lari, come  a  Bologna,  o  di  professori,  come  a  Parigi,  ed  oggi  sono  o  tendono 
a  divenire  ogni  giorno  più  Istituti  dello  Stato,  il  substrato  dei  quali  non 
sono  più,  né  gli  scolari,  né  i  professori,  ma  il  fine  utile  della  pubblica  istru- 
zione personificato. 
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istituzioni  scolastiche,  secondo  il  vario  genio  dei  popoli  e  la 
tendenza  più  o  meno  accentratrice  del  governo.  Ci  sono  paesi, 
dove  il  Governo  si  è  assunto  il  monopolio  dell'  insegnamento, 
distruggendo  ogni  ombra  di  autonomia  nelle  scuole,  conver- 
tendole tutte  in  pubblici  stabilimenti  dello  Stato,  o  almeno 
della  Provincia  e  del  Comune  sotto  la  vigilanza  del  Governo. 
E  in  tale  condizione  sopratutto  sono  gli  ordinamenti  a  tipo 
francese.  Ci  sono  altri  paesi,  dove  all'incontro,  o  per  tradi- 
zioni, 0  per  calcoli  politici,  le  università,  i  licei,  i  ginnasi,  le 
scuole  minori  hanno  conservato  in  tutto  o  in  parte  la  indi- 
vidualità, il  patrimonio  e  la  vita  propria:  e  hanno  un  per- 
sonale insegnante,  che  esercita  il  suo  ministero  sociale  più 
come  una  professione  libera  e  retribuita  dagli  studenti,  che 
come  un  impiego  pubblico  dello  Stato.  È  il  sistema  prevalente 
in  Germania,  in  Inghilterra,  nell'America  settentrionale.  Ferve 
disputa,  se  più  convenga  l' uno  o  Y  altro  sistema  ;  ma  non  è 
di  mia  competenza  il  risolverla  (1). 

II. 

231.  Scuole,  Università.  Mi  accosto  invece  al  mio  argo- 
mento, e  domando  quale  è  la  condizione  degli  istituti  scola- 
stici in  Italia,  per  quanto  riguarda  la  personalità  giuridica  ? 
Quando  la  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza 
riserva  le  leggi,  che  regolano  gli  istituti  scolastici  anche  se 
abbiano  carattere  caritativo,  di  quali  leggi  intende  parlare? 
Se  si  tratta  di  leggi  sull'  indirizzo  educativo  e  didattico,  si 
trovano  facilmente  :  perchè  1'  articolo  3  della  legge  Casati 
pone  sotto  la  dipendenza  del  Ministero  di  pubblica  istruzione 
per  regola,  o  di  altri  ministri  per  eccezione,  tutte  le  scuole, 
tutti  gli  istituti  pubblici  di  istruzione  o  di  educazione,  e  i 
respettivi  stabilimenti  (2)  :  e  non  mancano  poi  altre  leggi  più 


(1)  Vedi  Bluntschli,   Théorie  de  VÈlat^  pag.  311;  Leroy-Beaulieu,  UÉtat  mo- 
derne, lib.  V,  chap.  8  ;  IJÉtat  et  Vinstruction, 

(2)  Art.  3,  Legge  Casati,  13  neverabre  1859. 
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particolari,  per  provvedere  ai  bisogni  speciali  che  su  tal  pro- 
posito via  via  sono  andati  sorgendo.  Ma  se  si  tratta  di  ca- 
pacità civile,  di  acquisti,  di  rendite,  di  beni,  in  breve  di  am- 
ministrazione patrimoniale  degli  istituti  scolastici,  o  della 
sorveglianza  su  queste  amministrazioni,  le  leggi  dove  sono? 
Vigono  soltanto  nelle  varie  parti  d' Italia  dei  provvedimenti 
legislativi  parziali  per  certe  istituzioni;  provvedimenti,  che 
sono  eredità  difformi  di  antichi  ordinamenti  non  ancora  so- 
stituiti da  nuove  disposizioni.  Nel  resto,  si  hanno  al  più  dei 
Decreti  o  altri  provvedimenti  governativi,  che  parrebbero  fon- 
darsi sull'articolo  3  della  legge  Casati;  ma  oltreché  quella 
legge  non  è  in  vigore  per  intero  in  tutta  l'Italia,  può  pur 
troppo  dubitarsi,  se  la  dipendenza  dall'autorità  del  Ministro, 
di  cui  essa  parla,  si  estenda  alla  sorveglianza  sull'amministra- 
zione patrimoniale  e  dentro  quali  limiti.  Insomma,  non  solo 
manca  una  legge  organica,  ma  anche  difettano  leggi  partico- 
lari, che  regolino  alla  spicciolata  la  capacità  civile  degli  isti- 
tuti scolastici.  E  se  le  parole  non  fossero  azzardate,  direi  che 
il  regime  della  personalità  giuridica  negli  istituti  scolastici, 
anziché  l'immagine  di  un  sistema  uniforme  e  ordinato,  pre- 
senta l'aspetto  di  un  caosy  dove  si  trovano  sparsi  e  confusi 
i  varii  elementi,  che  dovranno  comporre  il  sistema  legislativo 
riserbato  a  tempi  migliori.  In  questo  stato  di  cose,  la  dottrina 
della  personalità  giuridica  non  può  far  altro  che  i  primi  passi, 
registrando  con  cautela  le  disposizioni  diverse,  che  sono  in 
vigore,  e  procurando  di  raccoglierne  al  possibile  il  concetto 
sintetico. 

Sotto  nome  di  istituzioni  scolastiche  comprendo  le  scuole 
inferiori,  le  secondarie,  le  superiori  di  qualunque  natura,  nelle 
quali  s'insegna  al  pubblico:  gli  stabilimenti,  le  fondazioni,  i 
collegi,  i  convitti,  le  accademie,  che  solvono  di  complemento 
alle  scuole  e  di  sussidio  agli  studi:  sia  che  vi  s'insegni  sotto 
la  sorveglianza  del  Ministro  della  pubblica  istruzione,  come 
avviene  nell'insegnamento  comune:  sia  che  vi  si  studi  sotto  la 
vigilanza  dei  Ministri  della  Guerra,  della  Marina,  e  dell' Agri- 
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coltura,  industria  e  commercio,  come  succede  per  certe  scuole 
speciali.  In  tutte  queste  specie  di  istituzioni,  oltre  quelle  scuole 
pubbliche,  le  quali  sono  altrettante  pertinenze  di  amministra- 
zioni governative,  provinciali  e  comunali,  e  si  confondono  nella 
personalità  giuridica  di  cotesti  enti  maggiori,  si  possono  trovare 
degli  enti  autonomi  sotto  il  rispetto  della  capacità  patrimo- 
niale, ossia  dei  Corpi  morali.  Ma  a  condizioni  diverse,  secondo 
che  si  tratti  di  insegnamento  inferiore,  secondario  o  superiore. 

232.  Cominciando  dalle  scuole,  finché  si  parla  di  istruzione 
primaria  e  secondaria,  il  regime  scolastico  è,  sotto  il  rispetto 
in  cui  lo  consideriamo,  informato  da  un  principio  liberale j 
perchè  permette  a  chiunque  ne  abbia  i  requisiti  legali,  e  ne  ot- 
tenga la  licenza,  di  aprire  al  pubblico  delle  scuole  elementari. 
Normalmente  per  altro  V  istruzione  elementare  è  un  compito 
affidato  ai  Comuni,  che  a  loro  spese  la  impartiscono  gratui- 
tamente: giovandosi  del  concorso  o  del  sussidio,  che  in  certe 
eventualità,  e  ad  effetti  determinati  ottengono  dal  Governo  per 
opera  di  leggi,  che  sarebbe  inutile  di  rammentare:  e  gio- 
vandosi anche  delle  scuole  aperte  da  altri  Corpi  morali,  da 
associazioni  laiche  o  religiose,  o  da  privati  cittadini  (1). 

Da  ciò  due  conseguenze  importanti  per  il  nostro  tema.  La 
prima,  che  le  scuole  destinate  normalmente  alla  istruzione 
elementare  sono  istituti  compenetrati  nelle  amministrazioni 
municipali.  La  seconda,  che  oltre  queste  scuole  comunali  ne 
possono  sorgere  delle  altre  per  opera  di  private  fondazioni; 
e  nulla  vieta,  che  siano  erette  in  Corpi  morali.  Tale  erezione 
dovrebbe  farsi,  secondo  il  principio  generale  enunciato  Del- 
l'articolo  2  del  Codice  civile:  cioè  per  decreto  reale  su  pro- 
posta dal  Ministro  competente,  che  meno  per  certe  scuole 
specialissime  è  il  Ministro  della  pubblica  istruzione.  Erette, 
anderebbero   certo  sottoposte  alla  vigilanza  delle   autorità 


(1)  Artt.  817-865  Legge  13  novembre  1859  ;  7,  8,  27  Regolamento  unico> 
suir  istruzione  elementare  16  febbraio  1888  ;  art.  57  R.  D.  Luogotenenziale 
10  febbraio  1861  per  le  Provincie  Napoletane. 
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scolastiche,  per  ciò  che  attiene  all'  istruzione,  alla  igiene,  al- 
l'ordine pubblico  (1).  Ma  nel  regime  patrimoniale,  come  si 
governerebbero?  Mancano  leggi  e  disposizioni  governative,  se 
si  eccettuano  la  legge  del  1850  sugli  acquisti  dei  Corpi  mo- 
rali, e  le  facoltà  conferite  ai  Consigli  provinciali  scolastici 
di  approvare  i  bilanci  e  i  conti  degli  istituti,  posti  a  carico 
in  qualche  modo  del  bilancio  dello  Stato,  e  di  fare  le  sue 
osservazioni  su  quelli  degli  istituti  non  sussidiati  dal  Go- 
verno (2).  Sarebbero  dunque  gli  Statuti  organici  di  ciascuno 
istituto,  che  dovrebbero  provvedere  al  regime  amministrativo 
delle  singole  istituzioni.  Del  resto,  il  Governo  avrebbe  sempre 
la  facoltà  di  chiudere  per  ragioni  di  ordine  pubblico  anche 
le  scuole  erette  in  ente  morale,  ma  non  potrebbe  disporre  del 
loro  patrimonio:  e  per  l'opposto  i  privati  e  le  associazioni 
che  le  hanno  fondate,  potrebbero  chiuderle  e  disporre  dei  beni, 
purché  lo  facessero  senza  danno  dell'istruzione  obbligatoria 
locale. 

Un  regime  patrimoniale  completo  si  trova  soltanto  in  quelle 
scuole  autonome,  che  abbiano  carattere  di  opere  pie  :  perchè 
allora,  tenute  ferme  le  ingerenze  delle  autorità  scolastiche 
neir  interesse  dell'  istruzione,  in  tutto  il  resto  quelle  scuole 
vanno  sottoposte  alla  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  be- 
neficenza. Ma  aflSnchè  una  scuola  abbia  carattere  di  opera  pia, 
non  basta,  si  noti  bene,  che  sia  gratuita,  bisogna  che  sia  de- 
stinata esclusivamente  ai  poveri.  Se  aperta  alla  generalità 
degli  abitanti,  non  è  istituzione  di  beneficenza  (3). 

Quanto  alla  natura  giuridica  dei  rapporti,  che  potrebbero 
nascere  fra  gli  istituti  privati  autonomi  e  i  loro  maestri,  evi- 
dentemente sarebbero  tutti  di  diritto  privato:  e  non  equipa- 


(1)  Art.  196  Begol.  unico,  16  febbraio  1888  sull' istruzione  elementare. 

(2)  Artt.  17  e  18  Regol.  3  novembre  1877,  n.  4152,  sui  Consigli  scolastici 
provinciali. 

(3)  Vedansi  Luchini,  ojp.  cii«.  §  47  e  i  pareri  del  Cons.  di  Stato,  che  cita. 
Inoltre  vedansi:  Cons.  di  Stato,  Parere  16  luglio  1875  {Legge^  76,  2,  96);  24  ot- 
tobre 1884  (iw,  85,  1,  599);  Cass.  Torino,  29  novembre  1877  (tri,  78,  2,  128). 
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rabili  a  quelli  dei  maestri  comunali,  senza  qualche  lesto  di 
legge,  che  autorizzasse  l'assimilazione  (1). 

233.  In  condizione  non  diversa  si  trovano  le  istituzioni  sco- 
lastiche destinate  all'istruzione  secondaria,  sia  classica,  sia 
tecnica,  sia  di  carattere  più  speciale.  Se  grandi  invero  sono 
le  differenze  tra  la  istruzione  elementare  e  la  secondaria  sotto 
altri  rapporti,  ogni  differenza  sparisce,  quando  le  scuole  si 
considerano  unicamente  come  Corpi  morali.  Anche  i  Licei,  i 
Ginnasi  e  gli  altri  istituti  per  gì'  insegnamenti  secondari  spe- 
ciali possono  con  le  debite  licenze  dell'autorità  scolastica,  e 
sotto  le  condizioni  stabilite  dalla  legge,  essere  fondati  da  as- 
sociazioni e  da  privati  cittadini,  e  cooperare  all'insegnamento 
con  quelli  provinciali  e  governativi  (2).  Sulla  erezione,  sugli 
acquisti,  sul  regime  amministrativo  e  sulla  sorveglianza  pa- 
trimoniale delle  autorità  scolastiche  dovrei  ripetere  quello  che 
ho  detto  a  proposito  delle  scuole  elementari.  Ed  anche  per  gli 
insegnanti  dovrei  dire  nuovamente,  che  mentre  il  personale 
governativo  ha  carattere  e  trattamento  rispondente  al  regime 
del  pubblico  impiego,  i  maestri  e  i  professori  che  insegnano 
negli  istituti  di  privata  fondazione,  quantunque  aperti  al  pub- 
blico, hanno  puri  rapporti  contrattuali  di  diritto  comune  con 
l'istituto  dove  insegnano. 

Prima  di  passare  all'  istruzione  superiore,  non  sarà  fuori  di 
proposito  un  cenno  sulle  istituzioni  scolastiche  rette  da  asso- 
ciazioni 0  autorità  ecclesiastiche.  L'articolo  261  della  Legge 


(1)  R.  D.  (testo  unico)  19  aprile  1885,  n.  8099,  e  Legge  11  aprile  1886, 
n.  8798-,  Legge  23  dicembre  1888,  n.  8858  sul  monte  delle  pensioni  per  i 
maestri  elementari,  e  testo  unico  pubblicato  nella  Grozxettxi  ufficiale  del  81  di- 
cembre 1894.  Questo  Monte  delle  pensioni  per  gl'insegnanti  nelle  scuole  pub- 
bliche elementari,  negli  asili  d' infanzia  e  negli  educatori  femminili  a  patri- 
monio sorvegliato,  è  a  sua  volta  un  Corpo  morale,  destinato  ad  assicurare 
agli  insegnanti  un  trattamento  di  riposo  col  minore  aggravio  possibile  dello 
Stato,  dei  Comuni,  e  degli  stabilimenti  educativi,  a  cui  prestano  l'opera  loro. 

(2)  Artt.  240,  241,  244,  245,  246,  247,  248,  249  Legge  13  novembre  1859. 
Si  omettono  le  disposizioni  regolamentari,  attesa  la  frequenza  con  cui  il  Mi- 
nistero quasi  ogni  anno  cambia  i  regolamenti. 
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Casati  conservò  gli  istituti  retti  da  Corporazioni  religioscj 
purché  si  fossero  sottoposte,  in  ciò  che  tocca  Y  insegnamento, 
al  sistema  e  alle  ispezioni  governative.  Da  questa  disposizione 
derivò  quella  vigilanza  del  Ministro  di  pubblica  istruzione  sui 
Seminari,  di  cui  si  è  parlato  poco  sopra  (1),  ogni  volta  clie 
tenevano  scuola  elementare  o  secondaria.  Ma  da  quel  tempo 
in  poi  sono  sorti,  specialmente  in  Roma,  nuovi  stabilimenti 
d' istruzione,  che  accompagnano  i  giovani  dall'Asilo  infantilo 
fino  alle  porte  dell'Università,  e  si  sogliono  chiamare  le 
scuole  cattoliche  di  Roma  (2). 

Quale  è  la  condizione  giuridica  delle  Scuole  cattolicheì 
Lascio  da  parte  V  ingerenza  del  Ministero  della  pubblica  istru- 
zione, bastandomi  ricordare  che  per  l'articolo  13  della  legge 
sulle  guarentige  della  S.  Sede  vanno  esenti  da  siffatta  inge- 
renza quegli  istituti,  che  provvedono  esclusivamente  alla  istru- 
zione ecclesiastica:  mentre  invece  gli  articoli  3,  246  e  255 
della  legge  13  novembre  1859,  vi  assoggettano  tutte  le  scuole 
aperte  al  pubblico.  Ma  ciò  sia  detto  per  incidenza:  e  strin- 
gendomi al  mio  tema,  io  non  credo  per  verità  che  veruna  di 
queste  scuole  sia  eretta  in  Corpo  morale.  0  vivono  del  re- 
gime stesso,  a  cui  è  soggetta  l'associazione  religiosa  della 
quale  fanno  parte,  o  sono  stabilimenti  privati.  Potrebbero 
credo  ottenere  la  erezione  in  Corpo  morale;  ma  per  ossero 
riconosciute  dovrebbero  sottoporsi  al  regime  dei  pubblici 
istituti  scolastici  elementari  o  secondari. 

234.  Venendo  ora  all'istruzione,  superiore,  comincio  dal- 


(1)  Vedi  n.  217. 

(2)  Monsignor  Satolli  nunzio  pontificio  in  America,  neUa  North  Ainenaut 
Review  dello  scorso  dicembre  ne  annovera  256  con  24,585  allievi  di  ambo  i 
sessi.  Stanno  queste  scuole  sotto  la  suprema  direzione  del  Cardinal  vicario,  as- 
sistito da  una  commissione  pontifìcia  e  da  altri  comitati  speciali  secondo  U> 
varie  classi  di  scuole,  che  hanno  vita  abbastanza  prospera  e  rigogliosa.  Ge- 
neralmente si  occupano  della  istruzione  secondaria,  ma  l'Accademia  delift 
giurisprudenza  storica  e  la  scuola  superiore  di  letteratura  o  Istituto  Leonino 
hanno  carattere  più  elevato.  Ci  sono  inoltre  tra  gli  istituti  cattolici  26  con- 
vitti e  non  pochi  seminari  ecclesiastici. 
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l'osservare  che  non  permettendo  le  nostre  leggi,  né  ai  privati, 
né  ai  Comuni  o  alle  Province,  né  a  qualsiasi  associazione  di 
aprire  per  conto  suo  un'Università,  dove  si  conferiscano  di- 
plomi e  lauree,  consegue  che  le  sole  Università  sono  le  Regie, 
e  quelle  cosi  dette  libere,  ma  provenienti  da  uno  stato  di  cose 
^là  riconosciuto.  Inoltre  i  pochissimi  istituti  autorizzati  a 
rilasciare  certi  determinati  diplomi  (1).  Quattro  sono  le  Uni- 
versità libere  j  Camerino,  Ferrara,  Urbino,  Perugia,  e  costi- 
tuiscono veri  Corpi  morali,  che  osservando  le  leggi  generali 
in  quanto  riguardano  l' istruzione,  sono  nel  resto  amministrate 
secondo  le  disposizioni  dei  loro  Statuti  organici.  Le  altre  17 
sono  Regie,  e  perciò  vere  amministrazioni  dello  Stato,  che  le 
mantiene,  quantunque  col  concorso  spesso  dei  Consorzi  pro- 
vinciali e  comunali  (2).  E  sebbene  l'esame  superficiale  di  al- 
cune disposizioni  della  legge  possa  far  credere,  che  le  Uni- 
versità regie  abbiano  capacità  di  possedere  e  di  fare  acquisti, 
basta  un  momento  di  riflessione,  a  persuadersi  del  contrario. 
Nulla  può  meglio  provare  la  mancanza  di  personalità  giuridica 
nelle  Università  Regie,  dei  progetti,  che  furono  reiteratamente 
presentati  al  Parlamento  per  erigerle  in  Corpi  morali,  e  do- 
tarle dell'autonomia  amministrativa,  didattica  e  disciplinare  (3). 


(1)  Argomento  dagli  artt.  47  e  48  Legge  13  novembre  1859  ;  art.  2  Legge 
16  febbraio  1861  per  le  provinole  napoletane  ;  art.  10  D.  Luogotenenziale, 
10  febbraio  1861  per  la  Sicilia. 

(2)  I  consorzi  universitari  hanno  avuto  lo  scopo  principale  di  pareggiare 
le  università  minori  alle  maggiori. 

(3)  Il  primo  progetto  fu  presentato  dal  Ministro  Baccelli  nel  1886,  e  di- 
scusso con  fortuna  non  prospera  nei  due  rami  del  parlamento.  Il  Senato  con- 
trappose un  altro  progetto,  col  quale  consentendo  la  i)ersonalità  giuridica 
alle  Università,  non  le  avrebbe  per  altro  sottratte  interamente  all'  ingerenza 
o  vigilanza  del  Governo. 

Becentemente  lo  stesso  Ministro  propose  un  nuovo  progetto  calcato  sul  primo 
disegno,  ma  con  qualche  emendamento  tratto  dalle  discussioni  parlamentari. 
Le  Università  avrebbero  in  dotazione,  oltre  gli  stabilimenti  che  possiedono, 
un  fondo  in  rendita  pubblica  equivalente  agli  annui  assegnamenti  governa- 
tivi capitalizzati,  autonomia  amministrativa  e  disciplinare.  Vedi  Gozzini,  La 
riforma  universUaria^  Antonio  Vallardi  editore,  1898. 
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Non  si  obietti  dunque,  che  in  fatto  non  c'è  Università,  la 
quale  non  possieda  Musei,  Biblioteche,  Gabinetti,  Raccolte ^ 
Stabilimenti  scientifici.  Specole,  Orti  botanici  ;  che  alcune  si 
sono  perfino  appropriati  i  sopravanzi  degli  annui  stanziamenti 
percepiti  dal  Bilancio  dello  Stato;  altre,  specialmente  in  Sicilia, 
si  sono  presi  quei  beni  provenienti  da  Corporazioni  religiose 
soppresse,  i  quali  vennero  destinati  all'istruzione  pubblica;  in 
fine,  che  le  Università  vennero  più  volte  autorizzate  ad  accet- 
tare lasciti  e  doni  di  particolari,  che  hanno  voluto  arricchirne 
il  materiale  scientifico.  E  neanche  giovi  l'osservare,  che  tanto 
la  legge  Casati,  quanto  le  altre  pubblicate  a  più  riprese  su]- 
r  istruzione  superiore  non  ancora  ridotta  a  unico  ordinamento, 
attribuiscono  a  ciascuna  Università  Regia  una  dotazione,  e  la 
facoltà  di  ampliarla  con  nuovi  acquisti  (1).  Sta  bene:  ma  questi 
fatti  giuridici,  e  le  espressioni  delle  leggi  che  gli  sanzionano, 
si  spiegano  con  la  personalità  giuridica  dello  Stato:  cioè  con 
la  sua  capacità  ad  acquistare  per  fini  determinati,  in  soddi- 
sfazione dei  vari  interessi  di  pubblica  utilità,  che  s' incentrano 
nella  vasta  personalità  dello  Stato  medesimo,  ma  sono  poi 
affidati  a  separate  amministrazioni.  Lo  Stato,  l'abbiamo  già 
notato  in  altra  sede  (2),  raccoglie  eredità,  legati  e  donazioni, 
ora  per  uno,  ora  per  altro  dei  molteplici  scopi,  a  cui  provvede 
l'azione  governativa  ;  gli  accetta,  e  per  adempire  conveniente- 
mente lo  scopo  particolare,  a  cui  è  destinato  un  lascito,  ne 
assegna  i  beni  ai  Corpi  amministrativi  incaricati  di  quel  de- 
terminato servizio,  a  prò  del  quale  è  fatta  l'elargizione.  Comt^ 
gli  accetta  per  le  navi  da  guerra,  per  i  reggimenti  dell'eser- 


cì) Art.  30  Legge  13  novembre  1859.  -  ivi  -  «  Le  spese  di  questi  stabilimenti 
e  degli  istituti  che  ne  fanno  parte  o  vi  sono  annessi,  saranno  a  carico  dello 
Stato.  La  proprietà  però,  le  ragioni  e  beni  di  ogni  maniera,  di  cui  tali  sta- 
bili  menti  sono,  o  jpotessero  col  tempo  venire  legalmente  in  possesso,  saranno  loro 
mantenuti  a  titolo  di  dotazione;  né  potranno  essere  distratti  dallo  scopo  a  cui 
furono  destinati.  »  Corrispondono  nel  concetto  l'art.  4  Legge  16  febbraio  1861 
per  le  provincie  napoletane;  art.  34  Legge  17  ottobre  1860  per  la  Sicilia. 

(2)  Vedi  voi.  II,  n.  58. 
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cito,  per  il  Parlamento,  per  i  Corpi  giudiziari,  cosi  accetta 
doni  e  lasciti  per  l'istruzione  pubblica:  e  s'intendono  perciò 
acquistati  dallo  Stato  medesimo,  sebbene  letteralmente  feitti  a 
favore  di  un  dato  Corpo  o  Stabilimento,  il  quale  gli  raccoglie 
apparentemente  per  sé,  ma  realmente  per  lo  Stato  quoad  sub- 
stantiam  iuris;  e  appropriandosene  il  possesso  e  l'ammini- 
strazione, conferisce  ai  beni  quella  immutabile  destinazione, 
che  è  nei  fini  del  lascito.  Le  dotazioni  dunque  e  gli  altri  beni 
posseduti  e  acquistati  dalle  Università  figurano  nell'inventario 
delle  ricchezze  nazionali,  come  beni  dello  Stato.  Sono  beni  di 
Demanio  pubblico,  se  hanno  eccezionalmente  quel  carattere 
monumentale  o  storico,  in  grazia  del  quale  divengono  di  uso 
^pubblico  (1).  Sono  beni  patrimoniali  indisponibili  e  assegnati 
a  un  servizio  governativo,  quando  mancano  di  demanialità,  e 
sono  esclusivamente  addetti  all'istruzione,  secondo  i  criteri 
del  Regolamento  generale  sul  patrimonio  dello  Stato,  ed  il 
Regolamento  generale  universitario  (2).  Che  se  in  talune  Uni- 
versità Regie  l'avanzo  degli  assegni  governativi  ha  impinguata 
la  Cassa  universitaria,  anche  questo  si  spiega.  Trattasi  di  una 
assegnazione  a  fondo  perduto,  come  se  ne  vedono  tante  altre 
a  favore  di  Collegi  giudiziari  e  amministrativi,  che  non  hanno 
certamente  capacità  civile;  fondo  perduto,  i  cui  sopravanzi 
debbono  accrescere  lo  stanziamento  dell'anno  successivo. 

Per  ogni  verso  dunque  che  si  consideri  la  cosa,  nulla  auto- 
rizza a  ritenere  le  Università  Regie  nel  presente  stato  della 
nostra  legislazione,  come  enti  rivestiti  di  giuridica  persona- 
lità, 0  come  altrimenti  si  direbbe,  quali  Corpi  morali.  Si  è 
compiuto  in  Italia  un  processo  storico  simile  a  quello  avve- 
nuto per  le  Università  di  Francia  e  di  altri  paesi,  che  non 
ammettono  più  l'autonomia  universitaria.  Mentre  nel  medio 
evo,  e  sui  principii  dell'età  moderna,  si  personificarono  le  Uni- 


ci) Vedi  voi.  III,  nn.  201  e  segg. 

(2)  Artt.  10  Regolamento  4  maggio  1885,  art.  76  e  segg.  Regolam.  generale 
universitario,  8  settembre  1876  ;  Vedi  voi.  II,  n.  105. 
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versità  degli  studi,  come  tanti  altri  istituti  che  aveano  per 
obietto  la  soddisfazione  di  bisogni  intellettuali,  e  si  conside- 
rarono quasi  affatto  indipendenti  dallo  Stato,  dopo  la  rivolu- 
zione francese  questa  personalità  giuridica  andò  in  Italia  quasi 
interamente  scomparendo;  le  Università  vennero  indemaniate, 
e  fu  molto  se  si  tollerò,  che  possedessero  i  beni  e  le  suppel- 
lettili scientifiche  necessarie  per  la  istruzione,  tenendoli  in 
nome  dello  Stato  (1). 

235.  Oltre  le  Università  ci  sono  istituti  minori,  che  confe- 
riscono diplomi  limitati  per  certi  studi  speciali;  ci  sono  anche 
facoltà  pertinenti  del  pari  all'ordine  della  istruzione  supe- 
riore, ma  aggregate  ad  istituti  di  istruzione  secondaria.  Ora, 
se  queste  istituzioni  sono  dipendenza  di  altri,  come  per  es., 
corsi  superiori  eccezionalmente  autorizzati  in  qualche  Liceo, 
seguono  la  condizione  giuridica  dell'istituto,  nel  quale  sono 
incorporati;  altrimenti  hanno  esistenza  separata,  e  possono  ot- 
tenere r  erezione  in  Corpo  morale  in  conformità  dello  Statuto 
organico,  che  venga  approvato.  Citerò  come  un  esempio,  l'Isti- 
tuto di  scienze  sociali  Cesare  Alfieri  di  Firenze  (2). 

III. 

236.  Convitti  e  accademie.  Venendo  poi  a  discorrere  dei 
convitti,  collegi  ed  educatorii,  nessuno  negherà  che  molti  ab- 
biano la  personalità  giuridica  ;  ma  è  diffìcile  a  dire,  quali,  e 
in  qual  modo  la  esercitano.  Se  si  parla  dei  Collegi  maschili, 
la  legge  Casati  riconobbe  i  Convitti  nazionali  :  e  due  regola- 


(1)  Heisser,  Étude  sur  les  persormes  morates,  pag.  202  ;  Décréts  17  mars  1808, 
2  avril  1817  ;  Lois  7  aout  1850  ;  Vauthier,  Elodea  sur  ìea  personnes  morales, 
pag.  378.  «  Et  ces  situations  prétendues  illégales  ont  reQU  en  certain  cas  la  con- 
sécration  de  la  loi.  La  Belgique  en  fournit  un  exemple  notable.  Beux  de  ces 
nniversités,  l'universitó  de  Bruxelles  et  l'université  de  Louvain,  ne  sont  pas 
reconnues  comme  établissements  d'utilité  publique.  Elles  existent  néammoìns, 
elles  possèdent  des  collections  et  des  bibliotheques  ;  elles  contractent  par  per- 
Bonnes  interposées;  elles  ont  des  revenus,  elles  re^oivent  de  subsides. 

(2)  B.  D.  24  maggio  1888. 

OiOEOi.  —  La  Dottrina  delle  Ptrsons  giuridiche.  —  Voi.  V.  23 
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menti  provvidero  alFamininistrazione  di  questi  convitti  (1).  Se 
ne  rileva,  che  hanno  rendite  proprie,  e  però  patrimonio  am- 
ministrato da  un  Consiglio  interno'  sotto  la  sorveglianza  del 
Presidente  del  Consiglio  provinciale  scolastico  e  del  Regio 
Provveditore  agli  studi.  Non  si  rileva  per  altro,  se  il  Con- 
siglio possa  fare  atti  di  amministrazione  straordinaria,  come 
alienazioni,  transazioni  e  simili,  né  quali  siano  i  limiti  della 
vigilanza  esercitata  dalle  autorità  sopraindicate. 

Oltre  i  Convitti  nazionali;  la  legge  del  1859  rammenta  i 
Convitti  comunali  (2),  e  oltre  i  comunali  le  statistiche  ricor- 
dano i  governativi,  i  provinciali,  quelli  di  fondazione,  i  privati. 
Enunciazioni  per  altro  basate  su  criteri  empirici  e  difformi, 
dai  quali  non  si  può  cavare  alcun  costrutto  per  la  dottrina 
nostra.  A  volersene  fare  un  concetto,  bisognerebbe  conoscere 
l'ordinamento  di  ciascun  Convitto.  Ma  basti  il  dire,  che  non 
tutti  sono  Corpi  morali.  Solamente  quelli  che  godono  un  pa- 
trimonio con  rendite  proprie  hanno  titolo  alla  personalità  giu- 
ridica; gli  altri  sono  istituzioni  comunali,  provinciali,  o  sem- 
plici pensioni  educative  private  senza  alcuna  personalità.  Ma 
neanche  quelli  eretti  in  Corpo  morale  hanno  leggi  o  regola- 
menti generali,  che  gli  governino;  e  si  reggono  perciò  a  tenore 
del  proprio  Statuto  organico.  Eccettuo  i  Convitti,  che  hanno 
carattere  di  opera  pia,  perchè  debbono  assoggettarsi  nel  re- 
gime patrimoniale  amministrativo  alla  legge  17  luglio  1890, 
riservata  la  sorveglianza  delle  autorità  scolastiche  suU'  indi- 
rizzo educativo. 

Tra  i  convitti,  che  hanno  avuto  Statuti  organici  meritevoli 
di  essere  ricordati,  troveremo  l' Istituto  orientale  di  Napoli,  già 
Collegio  dei  Cinesi,  destinato  all'insegnamento  pratico  di  lingue 


(1)  Art.  238  Legge  15  novembre  1859;  Legge  10  febbraio  1861  per  le 
province  napoletane;  Regolamenti  11  novembre  e  15  dicembre  1888  uno  sul- 
l'amministrazione, l'altro  sulla  contabilità  nei  convitti.  Cons.  di  Stato,  Parere 
*20  ottobre  1883  {Legge^  84, 1,  251).  Presentemente  il  Governo  prepara  un  nuovo 
Regolamento  sui  Convitti  nazionali. 

(2)  Art.  239  detta  legge. 
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vive  dell'Asia  e  dell'Affrica,  e  aperto  a  giovani  italiani  ed 
esteri  non  residenti  in  Napoli  (1);  e  il  Collegio  Principe  di 
Napoli  in  Assisi  per  gli  orfani  degli  insegnanti  elementari  (2). 
Il  primo  ha  esplicita  erezione  in  ente  morale  ;  l'altro  no,  ma 
il  suo  carattere  di  persona  giuridica  risulta  dall'essere  prov- 
visto di  rendite  proprie  (3). 

237.  Meno  scarsi  sono  i  provvedimenti  a  riguardo  dei  Collegi 
.  femminili,  numerose  e  multiformi  categorie  d' istituti,  che  sarà 
per  gran  tempo  impossibile  di  ridurre  a  un  tipo  uniforme. 
Trassero  la  loro  origine  in  tetopi  e  luoghi  diversissimi,  e 
per  circostanze  che  non  si  assomigliano.  «  In  un  luogo,  scrive 
«  il  Gioda  (4),  la  fondazione  è  stata  fatta  dal  Principe:  in 
«  un  altro,  se  ne  ha  obbligo  a  particolari  uomini  benemeriti  ; 
4c  dove  le  diedero  vita  Associazioni  e  Comunità,  secondo  il 
«  mutar*  dei  tempi.  Ninna  maraviglia  pertanto,  che  coteste 

(1)  Legge  27  dicembre  1888. 

(2)  BE.  DD.  18  febbraio  1875,  10  agosto  1881  e  2  giugno  1889,  n.  6582. 
(8)  Artt.  15  e  26  cit.  ult.  decreto. 

(4)  Gioda,  ICoUegi-canvitti  di  educazione  femmimli  in  Italia,  Rapporto  al  Ministro 
della  pubblica  istruzione  (Boma  tip.  eredi  Botta,  1889)  pag.  16  :  -  ivi  -  «  I  Conser- 
vatorii  della  Toscana  vennero  fondati  nel  1785  dal  Granduca  Leopoldo  I,  d'il- 
lustre memoria,  che  gli  dotò  di  beni  di  antichi  monasteri  soppressi,  e  volle 
&me  istituti  di  educazione  femminile,  accomodati  alle  esigenze  di  tutte  le 
classi  sociali.  Ebbero  fìn  da  prima  secondo  i  principii  professati  dal  fondatore 
aperto  carattere  laicale.  Sottojaosti  ad  un  comune  regolamento,  egli  gli  diede 
a  governare  a  pie  donne  secolari,  che  si  chiamarono  Oblate,  e  che  in  cia- 
scuno erano  16  e  non  più.  Ck>teste  Oblate  con  l'andar  del  tempo  guastarono 
l'opera  del  principe  riformatore,  perchè  spinte  dall'autorità  ecclesiastica  si 
dettero  a  far  propaganda  di  idee  monastiche.  Per  la  qual  cosa,  venuto  in  To- 
scana il  Governo  francese,  i  Conservatorii  vennero  tutti  soppressi,  e  i  loro  beni 
al  pari  di  quelli  dei  conventi,  incamerati.  Poco  appresso  il  nuovo  Governo, 
mosso  dalle  istanze  di  parecchi  municipi,  riconobbe  l'indole  laica  che  secondo 
gli  statuti  avevano  certi  CJonservatorii,  e  gli  reintegrò  nel  possesso  dei  beni.  Le 
sollecitazioni  si  fecero  più  vive,  quando  tornò  il  Granduca  Ferdinando  III 
che  ne  ripristinò  altri  18.  Ma  restituire  a  questi  le  facoltà  delle  quali  erano 
stati  spogliati  non  poteva  :  e  decretò  in  primo  luogo,  che  ognuno  di  essi 
avrebbe  avuto  dallo  Stato  annue  lire  9878,  40  ;  e  secondariamente  gli  dichiarò 
capaci  di  ereditare...  Sono  governati  dal  B.  D.  6  ottobre  1867  e  da  alcune 
circolari  ministeriali.  Amante,  Nuove  illustrazioni  e  commenti  alle  leggi  ndla  pub- 
blica  istruziotiCy  voi.  I,  pag.  526  e  voi.  II,  pag.  307. 
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<t  varie  istituzioni  rispecchino  le  condizioni  sociali  o  politiche 
€  dei  secoli  passati  j  che  in  essi  prevalgano  idee  monastiche^ 
^  e  vario  ne  sia  l'indirizzo  da  regione  a  regione.  Però  tra 
^  gli  istituti  di  fondazione,  i  Conservatorii  della  Toscana,  ed 
^  i  Collegi  di  Maria  in  Sicilia  meritano  per  le  loro  origini  e 
€  per  le  vicissitudini,  a  cui  andarono  soggetti,  di  essere  con- 
«  siderati  separatamente.  » 

Sotto  il  nome  di  Conservatorii  della  Toscana  non  s'inten- 
dono tutti  gli  educatorii  femminili  delle  provincie  toscane,  ma 
quelli  che  ebbero  comune  origine  nel  secolo  precedente  per 
opera  del  Governo  lorenese.  Furono  istituiti  da  Leopoldo  I,. 
che  gli  dotò  coi  beni  dei  monasteri  soppressi;  ma  siccome 
con  l'andare  del  tempo  presero  carattere  religioso,  il  Governo 
francese  gli  soppresse.  Restaurato  il  Governo  lorenese,  ne  fu- 
rono tosto  ripristinati  un  buon  numero  e  reintegrati  nel  pos- 
sesso dei  beni.  Più  tardi  Ferdinando  III  ne  ripristinò  degli 
altri  ;  ma  non  potendo  restituire  ad  essi  i  beni  che  già  erano 
stati  venduti,  fece  loro  degli  assegni  sul  bilancio  dello  Stato, 
0  gli  riconobbe  capaci  di  ereditare  e  di  ricevere  donazioni. 
Compiuta  r  unità  d' Italia,  il  Governo  nazionale  pubblicò  il 
Regio  Decreto  6  ottobre  1867,  col  quale  invitò  le  Commis- 
sioni amministrative  di  ciascun  Convitto  a  presentare  speciali 
proposte  di  Regolamento  interno  sull'amministrazione  del- 
l'Istituto. Se  non  che,  pochi  obbedirono  all'invito;  e  non. 
ostante  le  premure  del  Governo,  molti  si  trovano  tuttora  in 
uno  stato  precario  o  di  transizione.  Vivono  secondo  lo  stato 
di  possesso,  nel  quale  si  trovano,  sotto  la  dipendenza  non  ben 
definita  del  Ministro  di  pubblica  istruzione. 

238.  Non  minore  incertezza  e  precarietà  si  riscontra  nella 
condizione  giuridica  dei  Collegi  di  Maria  siciliani.  Nati  nei 
primordi  del  secolo  passato  da  lasciti  di  benefattori  e  desti- 
nati all'educazione  delle  fanciulle,  ebbero  a  istanza  del  Car- 
dinal Corradini  solenne  erezione  nel  2  settembre  1734  con 
la  Bolla  Ciwì  sic  ut  ditectos  di  Clemente  XII,  e  furono  sotto- 
posti all'autorità  del  Vescovo.  Con  l'andar  del  tempo  molti 
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per  altro  rivendicarono  il  carattere  laicale  per  sottrarsi  alle 
«oppressioni  degli  enti  ecclesiastici,  ordinate  dal  Governo  fran- 
cese. E  i  Borboni  a  quello  succeduti,  non  contrastarono  la 
laicizzazione  dei  Collegi,  che  la  domandarono.  Ma  essendo 
questa  avvenuta  per  alcuni  Collegi  si,  per  altri  no,  nuove  dif- 
ficoltà sorsero,  quando  si  doverono  -applicare  le  leggi  di  sop- 
pressione decretate  dal  Governo  nazionale  italiano. 

Certamente  per  altro  la  maggior  parte  dei  Collegi  di  Maria 
<;ontinuarono  a  vivere,  e  un  Regio  Decreto  del  20  giugno  1871 
gli  pose  sotto  la  dipendenza  del  Ministero  della  istruzione 
pubblica;  e  affidò  in  amministrazione  a  una  speciale  Commis- 
sione tutu  quelli  riconosciuti  come  enti  laicali,  e  che  non 
/tanno  carattere  di  opera  pia.  La  Commissione  fu  incaricata 
di  proporre  il  Regolamento  e  sottoporlo  all'approvazione  del 
Ministro.  Ma  quali  sono  i  Collegi  che  hanno  carattere  di 
opera  pia?  É  una  risposta  che  non  si  può  dare,  senza  l'esame 
del  Regolamento  proprio  di  ciascun  Collegio  e  delle  norme 
di  ammissione  delle  fanciulle.  Saranno  opere  pie  quelli,  che 
hanno  per  fine  la  educazione  delle  fanciulle  povere;  e  data 
questa  condizione,  dovranno  nel  regime  economico  essere  sog- 
getti alla  legge  17  luglio  1890,  rimanendo  al  Ministro  della 
pubblica  istruzione  la  sola  vigilanza  sull'insegnamento. 

Gli  altri  Collegi  saranno  invece  sottoposti  al  Ministro  della 
pubblica  istruzione,  e  si  governeranno  secondo  il  Regolamento 
organico,  che  avranno  fatto  approvare.  Ma  da  questa  condi- 
zione di  cose  derivano  tale  difformità  di  trattamento,  e  tante 
incertezze,  che  il  Governo  si  prepara  a  ripresentare  un  pro- 
getto di  legge,  che  sottoponga  tutti  i  Collegi  di  Maria  ad 
un'amministrazione  regolata  con  concetti  uniformi  (1). 


(1)  Amante,  Nuove  iUustrcudoni  e  commenti  alle  leggi  e  discipline  sulla  pubblica 
istruzione,  Voi.  II,  pagg.  80  e  segg.;  Gioda,  op.  cit,  pagg.  25  e  26:  -  ivi  -  «  I  Collegi 
di  Maria  sono  108,  e  hanno  complessivamente  una  rendita  di  lire  437,704  al- 
l'anno. Si  badi,  che  per  20  di  essi  la  rendita  non  è  conosciuta  e  per  gli  altri 
varia  fra  una  massima  di  L.  85,489,  e  una  minima  di  L.  882.  Dei  108  Collegi 
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239.  Oltre  ai  ricordati,  ci  sono  molte  altre  specie  di  educa- 
torii  femminili.  Alcuni  sono  regolati  con  Decreti  normali,  che 
stabiliscono  come  deve  essere  amministrato  il  loro  patrimonio. 
Tale  è  il  Collegio  Convitto  Regina  Margherita  di  Anagni,  per 
l'educazione  ed  istruzione  gratuita  di  fanciulle  orfane  di  mae- 
stre elementari  (1).  Tali  sono  pure  i  Reali  Educatorii  femminili 
di  Firenze,  Milano,  Verona  e  Montagnana(2);  i  Regi  Educatorii 
femminili  di  Napoli  (3);  il  Collegio  femminile  di  S.  Agostino 
in  Piacenza  (4).  E  in  simile  condizione  si  trovano  pure  da  poco 
tempo  i  RR.  Conservatorii  riuniti  di  Siena,  detti  di  S.  Maria 
Maddalena  e  del  Refugio  (5):  perchè  il  Ministro  della  pubblica 
istruzione  va  di  giorno  in  giorno  completando  la  serie  dei 
Decreti  regolamentari,  che  in  mancanza  di  leggi,  devono  dare 
assetto  organico  a  queste  istituzioni  educative. 

Finalmente  per  gli  altri  Educatorii  femminili,  che  abbiano 
rendite  proprie  e  non  siano  stati  ancora  sottoposti  a  Statuti 
particolari,  vige  un  Decreto  Sovrano,  che  avoca  alla  dipen- 


finora  soltanto  39  furono  dichiarati  Istituti  pubblici  educativi,  dei  quali  2*2 
sono  governati  da  una  Commissione  nominata  per  Decreto  reale  e  i  rimanenti 
17  da  un  commissario.  Altri  38  collegi,  che  si  considerano  come  opere  pie, 
sono  amministrati  dalle  Congregazioni  di  carità  e  da  Commissioni  speciali 
secondo  la  volontà  dei  fondatori.  Restano,  come  si  vede,  36  amministrati  a 
dalle  superiori  delle  Collegine,  o  da  fidecommissari,  o  dagli  Ordinari  diocesani, 
senza  ingerenza  alcuna  delle  autorità  governative.  » 

Mantellini,  La  Stato  e  U  Codice  civile^  I,  pag.  511,  ove  cita  una  sentenza 
della  Cassazione  dì  Roma,  che  decise  doversi  definire  caso  per  caso  la  natura 
di  ciascun  Collegio  di  Maria  ;  Palermo,  11  agosto  1876  (Legge^  11  y  1,  37),  che 
riconobbe  il  carattere  di  opera  pia  a  un  collegio  aperto  alle  fanciulle  meno 
agiate;  Trib.  Caltanisetta,  15  luglio  1873  (m,  74,  2,  72),  che  confermò  la  co- 
stituzionalità del  B.  D.  20  giugno  1871,  in  quanto  concerne  quei  Collegi  di 
Maria,  i  quali  non  sono  istituti  di  beneficenza  ;  Luchini,  op,  cit.  §  53. 

Due  progetti  di  legge  del  3  febbraio  1890  e  del  20  gennaio  1891  non  furono 
discussi  dal  Parlamento. 

(1)  R.  D.  31  ottobre  1888  (n.  MMMCXLI  Serie  6\  6«  Supplem.). 

(2)  R.  D.  6  febbraio  1890  (n.  7085,  Serie  3*). 

(3)  R.  D.  14  agosto  1892  (n.  665)  e  R.  D.  13  gennaio  1895  (n.  65). 

(4)  R.  D.  25  maggio  1893  (n.  CCCXXXVII,  6o  Suppl.). 

(5)  R.  D.  8  giugno  1893  (n.  CCCXXVII,  spec). 
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(lenza  del  Ministro  della  pubblica  istruzione  quelli  fra  tali 
istituti  non  aventi  carattere  di  opera  pia,  o  di  ente  ecclesia- 
stico, 0  di  istruzione  privata  (1),  Generalmente  in  tutti  gli 
educatorii  si  trova  una  Commissione  amministrativa,  composta 
ora  in  un  modo,  ora  in  un  altro,  la  quale  è  autorizzata  a  tutti 
gli  atti  di  ordinaria  amministrazione,  sotto  la  dipendenza  del 
Ministero.  Nulla  è  stabilito  quanto  agli  atti  eccedenti  l'am- 
ministrazione ordinària;  e  neanche  sono  determinati  i  confini 
della  vigilanza  governativa,  e  delle  facoltà  che  per  essa  il 
Ministro  può  esercitare  sull'azienda  patrimoniale.  Solamente 
si  trova  attribuito  al  Ministero  il  diritto  di  sciogliere  le  am- 
ministrazioni, e  nominare  un  Commissario  regio  temporaneo. 
240.  Oltre  alle  scuole  e  ai  collegi,  di  cui  si  è  parlato  fin 
ora,  ci  sono  le  accademie  di  Belle  Arti  e  le  Musicali;  ma 
non  richiamano  a  particolari  osservazioni.  La  maggior  parte 
sono  stabilimenti  governativi:  e  se  ve  n'ha  qualcuna  eretta 
in  Corpo  morale,  può  trovare  soltanto  nello  Statuto  organico 
la  norma  di  diritto,  con  cui  governarsi  (2). 


(1)  E.  D.  29  giugno  1888  (n.  1514,  Serie  3»). 

(2)  Ist.  di  Belle  arti  in  Bologna  RR.  DD.  23  settembre  1877,  nn.  4081  e  4084  ; 
e  13  marzo  1882,  n.  679. 

di  Modena,  UR,  DD.  23  settembre  1877,  nn.  4082  e  4084  ;  e  18  marzo  1882, 
n.  689. 

di  Parma  BB.  DD.  28  settembre  1877,  nn.  4083  e  4084  e  13  marzo  1882, 
n.  679. 

B.  Accademia  di  Belle  arti  di  Carrara,  Legge  di  approvazione  del  Bilan- 
cio del  1860. 

B.  Scuola  di  disegno  per  gli  operai  di  Beggio  Emilia,  B.  D.  11  marzo  1876, 
n.  8038. 

Stabilimento  teorico  pratico  di  Belle  arti,  di  Musica  in  Carrara,  B.  D.  1  lu- 
glio 1880,  n.  5586. 

B.  Accademia  di  Belle  arti  di  Torino.  Buolo  29  novembre  1868,  BB.  DD. 
4  giugno  1871,  n.  271;  14  gennaio  1872,  n.  715;  4  agosto  1880,  n.  5601,  e 
31  dicembre  1884,  n.  2871. 

B.  Accademia  di  Belle  arti  di  Milano,  BB.  DD.  29  ottobre  1879,  n.  5149, 
e  18  marzo  1882,  n.  679. 

B.  Accademia  di  Belle  arti  di  Lucca,  B.  D.  13  agosto  1875,  n.  8287. 
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241.  Servono  di  complemento  alle  scuole  i  Gabinetti,  i  La- 
boratorii,  i  Musei,  le  Biblioteche.  Ma  se  si  prescinde  da  queste 
ultime,  nulla  occorre  dire  sugli  altri  stabilimenti,  come  quelli 
che  sono  accessorii  degli  istituti  a  cui  vengono  addetti,  o  co- 
stituiscono pertinenza  del  demanio  pubblico  (1). 

Si  è  detto  da  alcuni,  che  i  libri  siano  un  trovato  dell'età 
nostra,  ignoto  perciò  ai  popoli  che  vissero  prima  della  stampa; 
ma  si  è  risposto  da  altri  con  tutta  verità,  che  i  libri  furono 
conosciuti  sempre,  se  non  stampati,  almeno  manoscritti.  I  servi 
literati  adempievano  infatti  con  la  copiatura  un  ufficio  cor- 
rispondente ai  torchi  del  Guttenberg;  e  le  copie  moltiplicate 
dall'opera  loro  alimentando  le  tabernae  librainae  e  i  biblio- 
polae,  davano  agio  a  Cesare  di  bibliotecas  quani  maximas 
publicare;  a  Varrone,  a  Pollione,  a  Lucullo  di  aprire  delle 
Librerie  pubbliche  e  dei  Gabinetti  di  lettura  come  gli  eruditi 
ci  fanno  sapere  (2).  Ma  con  tutto  questo  sfoggio  di  erudizione 
i  dotti  poi  non  sanno  dirci,  quale  fosse  la  condizione  giuridica 
delle  antiche  biblioteche. 

Modernamente  si  hanno  pure  Biblioteche  pubbliche  e  Li- 
brerie private:  e  tra  queste,  alcune  destinate  ed  aperte  al 


R.  Istituto  di  Belle  arti  di  Napoli,  RR.  DD.  8  novembre  1878,  n.  4608  ; 
23  dicembre  1880,  n.  5836. 

R.  Istituto  id.  di  Roma,  R.  D.  14  gennaio  1877,  n.  8654. 

R.  Accademia  di  Belle  arti  di  Venezia,  RR.  DD.  8  settembre  1878,  n.  4519, 
e  14  marzo  1882,  n.  679. 

R.  Calcografia  di  Roma,  R.  D.  11  luglio  1877,  n.  3975. 

Istituto  di  Belle  arti  di  Palermo,  R.  D.  20  novembre  1879,  n.  5217  bis. 

Rispetto  agli  istituti  musicali  possono  consultarsi  le  seguenti  monografie  : 

Il  R.  Istituto  musicale  fiorentino,  Firenze  Oivelli,  1873. 

Cenni  storici  sul  R.  Conservatorio  di  Musica  in  Milano.  Ivi,  R.  Stabili- 
mento Ricordi,  1873. 

Cenni  storici  sul  Collegio  di  Musica  di  S.  Pietro  a  Maiella  di  Napoli  del 
Cav.  Fr.  Fiorino,  Napoli,  De  Angelis,  1873. 

Il  Collegio  musicale  del  Buon  Pastore  in  Palermo.  Ivi,  Stabilimento  tipo- 
grafico Lao,  1873.  > 

Breve  ragguaglio  sulla  scuola  musicale  di  Parma,  Roma,  eredi  Botta,  1873. 

(1)  Vedi  n  voi.  I,  150  e  il  voi.  HI,  203  e  segg. 

(2)  Vedi  il  voi.  m,  201. 
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pubblico.  La  statistica  le  mette  ugualmente  tra  le  Biblioteche, 
che  divide  in  governative  e  non  governative.  Le  prime  sotto- 
poste all'alta  sorveglianza  del  Ministero  di  pubblica  istruzione 
e  rette  da  un  Regolamento  organico  (1).  Le  altre  non  gover- 
native, sono  senza  regolamenti. 

Ma  questo  criterio  di  distinzione  è  inutile  per  le  nostre  ri- 
cerche, giacché  nulla  si  trova  in  quel  Regolamento  sulle  Bi- 
blioteche governative,  che  serva  a  determinare  il  carattere 
giuridico  di  esse.  Giovano  piuttosto  le  risposte  date  dai  Rettori 
delle  Biblioteche  al  questionario  che  la  Commissione  di  sta- 
tistica loro  indirizzò,  per  sapere  tra  le  altre  cose,  se  ogni  Bi- 
blioteca è  costituita  in  ente  morale,  o  se  appartiene  invece  allo 
Stato,  alla  Provincia,  al  Comune,  od  altro  Corpo  morale,  ovvero 
a  privati  fondatori  ed  associazioni.  Da  quelle  risposte  infatti 
si  rileva,  che  un  certo  numero  sono  veramente  erette  in  Corpo 
morale,  e  vivono  come  enti  autonomi  a  tenore  del  proprio 
Statuto  organico.  Se  ne  trovano  molte  con  questo  carattere 
fra  le  Biblioteche  governative  (2)  ;  ma  essendo  in  uso  publicoy 
fanno  parte  secondo  il  mio  avviso,  del  vero  Demanio,  e  rap- 
presentano un  patrimonio  librario,  che  esce  dai  termini  mo- 
desti del  gius  privato  :  trova  difesa  e  regole  neir  imprescrit- 
tibilità, nella  inalienabilità,  e  in  breve  nelle  prerogative  del 
Demanio  di  diritto  pubblico  (3). 

Le  altre  Biblioteche  governative  non  essendo  autonome, 
sono  invece  annesse  ad  Istituti  scolastici,  ovvero  ad  Archivi, 
a  Collegi  giudiziari,  amministrativi,  tecnici,  al  Senato  e  alla 
Camera  dei  Deputati,  ai  Ministeri,  e  via  discorrendo:  e  se- 
guono per  ciò  la  condizione  giuridica  dell'  istituto  od  ufficio, 
da  cui  dipendono. 


(1)  R.  D.  28  ottobre  1885,  modificato  con  RR.  DD.  25  ottobre  1889,  22  gen- 
naio 1893,  D.  ministeriale  27  febbraio  1886. 

(2)  Per  Tart.  2  del  R.  D.  28  ottobre  1885  sono  16.  Secondo  la  statistica 
delle  Biblioteche  pubblicata  dal  Ministero  di  agricoltura,  industria  e  com- 
mercio (voi.  I,  anno  1898,  pag.  XI)  sono  una  di  più,  essendosi  aggiunta  la  Bi- 
blioteca Lancisiana  di  Roma. 

(3)  Vedi  il  voi.  II,  124,  e  il  voi.  in,  204. 
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Quanto  all'altra  specie  di  Biblioteche,  cioè  a  quelle  non  go- 
vernative, la  statistica  ne  registra  molte,  che  son  pure  prive 
di  carattere  autonomo,  e  si  trovano  in  proprietà,  ora  delle 
Province  e  dei  Comuni,  ora  di  Accademie  e  Società,  ora  di 
Ospedali,  Congregazioni  od  altre  istituzioni  di  beneficenza, 
ora  di  Seminari,  Arcivescovadi,  Vescovadi,  Parrocchie  ed  altri 
enti  ecclesiastici  conservati:  ora  finalmente  di  private  persone. 

Ma  ci  sono  anche  in  buon  numero  delle  Biblioteche  non 
governative,  erette  in  Corpo  morale  (1).  Or  bene,  con  quali 
norme  si  reggono?  Mancano,  per  quanto  è  a  mia  notizia, 
disposizioni  organiche  e  generali.  Ciascuna  biblioteca  dunque 
si  regge  seccmdo  il  proprio  Statuto  regolarmente  approvato  (2). 
E  da  credere,  che  il  Governo  nel  concedere  l'erezione  l'abbia 
sempre  accompagnata  da  prescrizioni  statutarie,  le  quali  oltre 
a  garantire  la  buona  amministrazione  della  biblioteca,  la  sot- 
topongano a  una  tutela  o  vigilanza  tanto  eflScace  da  impedire 
la  dispersione  pur  troppo  facile  del  patrimonio  librario. 

IV. 

242.  Borse  e  posti  di  studio.  Per  favorire  l'istruzione  di 
ogni  grado,  facilitando  l'accesso  delle  scuole  ai  giovani  desi- 
derosi di  frequentarle  e  privi  di  mezzi,  ed  anche  per  dare  in- 


(1)  Op.  di,  parte  I,  voi.  I  :  Piemonte,  Liguria,  Lombardia,  Veneto  ed  Emilia 
(Roma,  tip.  Nazionale Bertero,  1893);  voi.  Il:  Toscana,  Marche,  Umbria,  Roma, 
Abruzzi  e  Molise,  Campania,  Basilicata,  Calabria,  Sicilia  e  Sardegna  (ivi  1894). 

(2)  Nel  Regolamento  1885  sulle  Biblioteche  governative  si  trovano  due 
disposizioni  concernenti  le  altre  Biblioteche  autonome.  NelPart.  6  è  detto,  che 
tali  biblioteche  nelle  Città,  dove  manca  una  biblioteca  nazionale,  intenderanno 
a  rappresentare  per  quanto  è  possibile,  e  quando  le  tavole  della  fondazione 
non  vogliono  altrimenti,  la  coltura  letteraria  della  regione,  dove  si  trovano. 
Nell'art.  183  è  prescritto,  che  se  qualche  biblioteca  provinciale,  comunale  o 
privata  acconsentisse,  nell'interesse  degli  studi  di  inviare  temporaneamente  in 
deposito  ad  una  Biblioteca  governativa,  manoscritti  o  libri  rari  di  sua  pro- 
prietà, il  Prefetto  o  il  Bibliotecario  ha  facoltà  di  accettarne  il  deposito  e  l'ob- 
bligo di  curarne  la  conservazione  e  la  restituzione. 
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coraggiamento  o  premio  agli  studiosi,  ci  sono  le  cosi  detto 
Borse  o  posti  di  studio.  Quale  è  il  carattere  di  queste  fon- 
dazioni nei  riguardi  della  personalità  giuridica?  «  Veramente, 
«  risponderò  col  Poverelli  (1),  una  legislazione  positiva  sulle 
«  fondazioni  di  studio  manca;  manca  assolutamente  una  legge 
«  organica,  che  ne  determini  la  natura  e  ne  svolga  la  vita 
«  giuridica;  mancano  disposizioni  legislative,  che  stabiliscano 
«  i  rapporti  giuridici  di  tali  istituzioni  nei  loro  contatti  con 
«  gli  altri  enti  morali  e...  con  lo  Stato...  L'unica  disposizione 
«  legislativa  sulle  fondazioni  di  studio  è  l' articolo  3  della 
«  legge  3  novembre  1859.  Poche  e  vaghe  sono  eziandio  le 
4c  disposizioni  regolamentari,  che  si  riducono  ad  un  comma 
4c  dell'articolo  8  del  Regolamento  sull'amministrazione  cen- 
«  trale  dello  Stato,  il  quale  dà  al  Ministro  un'  azione  di  sor- 
«  veglianza  sulle  fondazioni  in  discorso  senza  determinarne  i 
«  limiti,  né  i  mezzi,  coi  quali  siffatta  azione  deve  spiegarsi; 
«  e  a  due  articoli  del  Regolamento  3  novembre  1877  suU'am- 
€  ministrazione  scolastica  provinciale,  in  forza  de'  quali  tale 
«  azione  è  delegata  ai  Consigli  scolastici  provinciali.  » 

Aggiungo  per  mia  parte,  l'articolo  59  lett.  d  della  legge 
17  luglio  1890,  e  l'articolo  106«lett.  a  del  Regolamento  rela- 
tivo, che  esentando  dal  concentramento  gli  istituti  di  istruzione, 
e  considerando  le  Borse  di  studio  per  gli  studenti  bisognosi 
come  enti  destinati  a  integrare  altra'  forma  di  beneficenza, 
vengono  a  comprendere  questi  posti  di  studio  destinati  ai 
poveri  fra  le  opere  pie.  Di  qui  nasce  la  gran  questione  sul 
carattere  di  cosiffatti  assegni,  e  sul  modo  di  conciliare  le 
attribuzioni  delle  autorità  scolastiche  con  quelle  delle  Giunte 
provinciali  amministrative  e  del  Ministro  dell'  interno.  Finora 


(1)  Fondazioni  e  lascUi  in  prò  deWistruzùme  superiore,  Prefezione  pag.  HI  e  IV. 
Sono  8  volumi  pubblicati  dall'avv.  Emanuele  Peverelli,  segretario  nel  Mini- 
stero della  pubblica  istruzione,  contenenti  la  completa  statistica  delle  fonda- 
zioni, coi  cenni  storici  di  ciascuna  (Boma,  tipografia  di  Enrico  Siniinberghi, 
1889,  1891, 1892). 
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il  Consiglio  di  Slato  fu  fermo  nel  riconoscere  il  carattere  di 
opere  pie  alle  Borse  di  studio  in  favore  degli  studenti  biso- 
gnosi, quando  anche  la  preferenza  dei  poveri  non  fosse  stata 
assoluta,  ma  eventuale  o  sottoposta  a  concorsi  di  merito  (1). 
E  il  Ministro  della  pubblica  istruzione,  sebbene  da  principio 
tentasse  di  sottrarre  a  questa  interpretazione  le  fondazioni 
improprie,  cioè  quelle  Borse  di  studio  che  erano  incorporate 
nell'amministrazione  dì  qualche  Scuola,  o  Convitto,  fini  con 
Faccettarla  rispetto  alle  fondazioni  e  lasciti  a  prò  dell'  istru- 
zione primaria  e  secondaria.  L'accettò  nonostante  le  disposi- 
zioni del  regolamento  sul  Consiglio  provinciale  scolastico:  es- 
sendosi detto,  che  queste  disposizioni,  in  quanto  attribuiscono 
ai  Consigli  la  vigilanza  sulla  esecuzione  dei  lasciti  per  posti 
gratuiti  d'insegnamento  e  sull'amministrazione  patrimoniale 
di  essi  (2),  dovevansi  ristringere  alle  fondazioni,  che  non  hanno 
carattere  di  opere  pie  (3). 

Pur  troppo  resta  incerta  in  tale  stato  di  cose  la  condizione 
giuridica  di  molte  Borse  di  studio,  e  facili  sorgono  i  conflitti 
tra  i  due  poteri,  che  si  disputano  la  sorveglianza  su  tali  isti- 
tuzioni. Giova  certo  il  ricorrere  alla  legge  sulle  opere  pie, 
quando  non  se  ne  trova  un'  altra  organica,  che  assicuri  l' am- 
ministrazione patrimoniale  delle  fondazioni  di  studio  erga 
pauperes.  Giova,  ma  si  corre  il  rischio  di  provocare  disordini 
amministrativi,  dove  i  poteri  delle  due  autorità,  scolastica  e 
non  scolastica,  s'intrecciano;  e  s' intrecciano  spesso  nel  con- 
ferimento di  certi  posti,  che  richiamano  l'apprezzamento  di 
circostanze  di  fatto,  sul  quale  non  sono  ben  definiti  i  limiti 
delle  autorità  medesime.  Sarebbe  bene  pertanto,  che  una  legge 
organica  venisse  a  dar  norma  e  confini  all'azione  del  Governo. 


(1)  Cons.  di  stato,  Pareri  20  marzo  1875  (Legge,  75,  2,  878)  ;  20  marzo  1878 
{ivi,  78,  2,  392);  24  ottobre  1884  (tyi,  85,  9,  899);  19  febbraio  1875  (tt?t,  75, 
2,  855);  8  agosto  1877  {ivi,  78,  2,  286);  8  giugno  1876  {Giur.  it,  XXIX,  2,  710). 

(2)  R.  D.  8  novembre  1877,  n.  4152;  artt.  18  a  15. 

(3)  Cons.  di  Stato,  Parere  8  aprile  1893  {Legge,  98,  1,  676).  • 
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243.  E  ciò  sia  detto  per  i  posti  di  studio  a  prò  dell'istru- 
zione primaria  e  secondaria.  I  conflitti  fra  le  due  autorità  si 
fenno  poi  anche  più  gravi,  quando  si  considerano  le  fonda- 
zioni e  i  lasciti  a  prò  dell'istruzione  superiore,  che  non  sono 
poche,  né  le  meno  importanti  (1). 

Rispetto  a  queste  fondazioni,  il  Ministro  della  pubblica 
istruzione  non  ha  rinunciato  mai  alla  pretesa  di  ritenerle  sog- 
gette esclusivamente  alla  sua  autorità,  qUando  anche  siano 
destinate  a  studenti  di  povera  condizione.  Invero,  poco  tempo 
fa  i  Collegi  di  S.  Marco  ed  Engleschi  annessi  all'  Università 
di  Padova,  istituiti  per  conferire  posti  di  studio  a  studenti 
poveri,  furono  sottoposti  alla  tutela  della  Giunta  provinciale 
amministrativa.  Se  ne  dolse  il  Ministro  della  pubblica  istru- 
zione, e  rivendicò  il  diritto  delle  autorità  scolastiche  di  am- 
ministrare senza  estranee  ingerenze  quelle  fondazioni.  Non 
riuscito  nei  primi  passi,  provocò  il  parere  del  Consiglio  di 
Stato  in  Adunanza  generale. 

Due  erano  gli  argomenti  principali,  di  cui  si  faceva  forte 
il  Ministro  innanzi  all'alto  Consesso  amministrativo.  Con  uno 
invocava  la  teorica  delle  fondazioni  improprie,  e  sosteneva 
che  quei  Collegi  essendo  immedesimati  nell'amministrazione 
dell'Ateneo  padovano,  non  era  possibile  di  sottrarli  alla  di- 
pendenza delle  autorità  universitarie,  senza  snaturarli  e  con- 
vertirli in  fondazioni  proprie.  Con  l'altro  notava  la  ripugnanza 
di  caratteri,  che  v'è  tra  la  fondazione  per  l'istruzione  supe- 
riore e  l'opera  di  beneficenza.  L'intento  specifico  della  istru- 


(1)  Peverelli,  op,  e  loc,  cit,  -  ivi  -  «  Sono  in  Italia  meglio  che  850  istituzioni ^ 
le  quali  hanno  per  iscopo  di  dare  aiuto,  incoraggiamento  o  premio  a  giovani 
desiderosi  di  intraprendere  gli  studi  universitari.  Di  tali  istituzioni  varia  ^ 
la  forma,  varia  l'origine  :  altre  sono  Corpi  morali,  che  dedicano  tutto  un  co- 
spicuo patrimonio  all'  incremento  degli  studi,  altre  si  limitano  a  disporre  di 
una  tenue  rendita  pel  mantenimento  di  uno  o  due  studiosi  ;  talune  assumono 
una  forma  d'istituto,  caritativo,  mirando  a  sussidiare  studenti  poveri  :  altre 
invece  non  fanno  differenza  alcuna  fra  agiati  e  disagiati,  e  più  che  a  soccor* 
rere  tendono  ad  incoraggiare,  e  a  premiare.  » 
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2 ione  superiore,  diceva  il  Ministro,  non  è  di  combattere 
l'ignoranza,  ma  piuttosto  di  favorire  l'incremento  della  scienza. 
Quello  è  già  compiuto  con  le  scuole  elementari  e  popolari,  o 
almeno  con  le  secondarie:  onde  è,  che  nelle  fondazioni  per  gli 
studi  superiori  predomina  sempre  un  ufficio  di  civile  cultura, 
in  cui  l'amore  della  scienza  signoreggia  a  tal  segno,  che 
l'opera  pia  non  v'  ha  che  un  luogo  puramente  accessorio?  anche 
q[uando  la  fondazione  di  studio  sia  fatta  per  i  poveri. 

Ma  nessuna  di  queste  ragioni  fu  accolta  dal  Consiglio  di 
Stato  ;  il  quale  considerò,  che  il  carattere  improprio  della  fon- 
dazione poteva  soltanto  autorizzare  il  mantenimento  delPam- 
ministrazione  nell'Università;  ma  non  dispensava  gli  ammi- 
nistratori dal  sottoporsi  alle  norme  e  ai  sindacati  stabiliti 
dalla  legge  17  luglio  1890  (1);  e  fini  per  mantenere  ai  due 
Collegi  universitari  il  carattere  di  opere  pie. 

Io  non  insisto  sulla  teorica  delle  fondazioni  improprie: 
quantunque  a  dir  vero  il  concentramento  delle  fondazioni  nei 
Collegi  universitari  abbia  in  suo  favore  la  esperienza,  e  dia 
guarentige  per  la  retta  amministrazione  assai  maggiori  che 
il  raggruppamento  negli  istituti  di  grado  meno  elevato.  Delle 
350  fondazioni  per  l'istruzione  superiore,  che  si  contano  in 
Italia,  due  terzi  circa  si  trovano  concentrate  nelle  Università; 
€  sono  quelle  che  meglio  fioriscono  e -corrispondono  all'intento 
di  chi  le  fondò.  Tali  le  fondazioni  annesse  alle  Università  di 
Siena  e  di  Pisa:  quelle  dell'Università  di  Torino,  e  del  Col- 
legio Ghislieri  di  Pavia  (2). 

Mi  soffermo  sul  secondo  argomento  non  senza  dubitare,  che 
le  fondazioni  per  l'istruzione  superiore  siano  per  propria  in- 
dole aliene  dallo  spirito  di  beneficenza,  quando  anche  contem- 
plino studenti  di  condizione  non  agiata.  Può  dirsi  veramente 
che  si  dia  un  soccorso  al  povero,  chiamandolo  ai  gradi  più 


(1)  Cons,  di  Skito,  cit.  Parere  8  aprile  1893  (Legge,  93,  1,  675). 

(2)  Vedi  Katto,  Natura  giuridica  delle  fondazioni  per    V  istruzione  guperiore 
(Leffffù,  93,  1,  714). 
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eccelsi  della  coltura,  e  avviando  nel  campo  delle  professioni 
liberali,  chi  era  destinato  a  fare  il  manuale  o  il  contadino? 
Può  ragionevolmente  supporsi,  che  il  fondatore  di  siffatte 
istituzioni  abbia  avuto  in  animo  di  fare  un'opera  di  miseri- 
cordia, ancor  più  che  di  favorire  gli  incrementi  alla  scienza? 
É  nella  natura  delle  cose,  che  il  lavoro  manuale  debba  oc- 
cupare nove  deciiùi  del  genere  umano,  mentre  le  professioni 
più  elevate  dell'ingegnere,  del  medico,  del  letterato,  dell'av- 
vocato non  possono  dar  pane  che  a  un  numero  molto  ristretto 
di  persone.  Chiamandovi  con  l'allettamento  del  posto  gratuito 
coloro  che  la  culla  avea  preparato  per  le  opere  fabrili,  si 
corrono  due  rischi.  Di  tirar  su,  come  volgarmente  si  dice, 
uno  spostalo:  e  di  contrariare  qualche  volta  anche  la  voca- 
zione della  carriera  di  qualcuno,  che  per  non  perdere  il  posto 
si  troverà  avviato  a  fare,  supponiamo  il  medico,  mentre  avrebbe 
fatto  più  volentieri  il  commerciante.  Se  cosi  stanno  le  cose, 
può  dirsi  veramente  che  si  riscontrino  i  caratteri  dell'opera 
caritativa,  in  queste  fondazioni  per  l' istruzione  superiore?  Io 
ne  dubito,  nonostante  il  rispetto  alla  giurisprudenza  contraria: 
e,  se  non  altro,  ripeto  essere  necessaria  una  legge  organica, 
che  dia  norme  e  confini  all'azione  governativa:  norme  tratte 
dall'indole  delle  istituzioni;  confini  segnati  dal  coordinamento 
dei  vari  poteri  dello  Stato. 

244.  Questo  che  dico  riguardo  ai  lasciti  e  fondazioni  per 
gli  studii  letterari  o  scientifici,  si  può  ripetere  per  le  fon- 
dazioni e  i  lasciti  in  prò  delle  Belle  Arti.  «  L'indagine  sta- 
€  tistica,  scrive  un  compilatore  diligente  (1),  ordinata  con  la 
«  circolare  del  23  dicembre  1891,  ha  infatti  accertato,  che 
«  v'hanno  nel  Regno  precisamente  centottantatre  istituzioni 
<c  in  prò  delle  belle  arti,  non  alimentate  da  largizioni  tem- 
4c  poranee  della  generosità  cittadina,  non  mantenute  dai  Co- 


(1)  Fondtizwne  e  Uacili  in  -pro  delle  Belle  artiy  Relazione  dell 'a  w.  Giuseppe 
Biraghi,  vice  segretario  al  Ministero  della  pubblica  istruzione  (Roma,  tipo- 
grafia Elzeviriana  1893),  pagg.  8  e  segg. 
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«  muni,  dalle  Province,  e  da  altri  enti,  quali  ranai  delle  re- 

<c  spettive  amministrazioni,'  ma  aventi  vita  a  sé,  assicurata  in 

«  perpetuo   con  patrimoni   propri,  loro  conferiti  da  benefici 

«fondatori...  Rispetto  al. fine,  le  istituzioni  in  discorso  ser- 

«  vono  genericamente  al  progresso  delle  arti,  o  almeno  di 

«determinati  rami  dell'arte...  Rispetto  al   modo,  onde  at- 

«  tuano  il  loro  fine...  si  possono  distinguere  in  quattro  ca- 

«  tegorie:  nella  prima  si  comprendono  quelle,  che  vi  prov- 

«  vedono  con  l'istruzione,  mantenendo  per  lo  più  delle  scuole, 

«  oppure  sussidiandole;  nella  seconda  quelle  che  conferiscono 

«  pensioni,  borse  di  studio,  o  sussidi  a  giovani  determinati, 

«  affinchè  seguano  gli  studi  artistici  e  vi  si  perfezionino  ;  la 

«  terza  abbraccia  quelle,  che  danno  incremento  alle  arti,  con 

«  il  conferimento  dei  premi  ordinari  in  certe  occasioni  a  pe- 

«  riodi  fissi  di  tempo;  l'ultima  infine  si  riallaccia  alla  prima 

«  e  alla  seconda  categoria,  in  quanto  comprende  le  istituzioni 

«  intese  ad  eccitare  l'emulazione  e  ad  incoraggiare  i  giovani 

«  mercè  premi  e  medaglie...  La  natura  e  la  condizione  giuri- 

«  dica  di  tutte  queste  istituzioni  sono  assai  varie  e  talora  pure 

«  incerte.  In  effetto,  i  lasciti  e  le  fondazioni  in  prò  delle  belle 

«  arti  sono  quarantatre  enti  morali,  quarantasette  aggregati 

«  ai  Comuni;  cinquantotto  alle  Congregazioni  di  carità  e  a<I 

«  altri  enti  scolastici;  ventitré  finalmente  che  si  dichiarano 

«  autonomi,  senza  tuttavia  avere  personalità  giuridica.  »  Dalle 

notizie  poi,  che  lo  scrittore  ha  raccolte  intorno  alle  singole 

istituzioni,  si  rileva,  che  molte  sono  trattate  come  opere  pie  : 

alcune  si  trovano  sotto  la  tutela  o  almeno  la  sorveglianza  del 

Ministro  di  pubblica  istruzione  :  altre,  sotto  la  vigilanza  delle 

Province  o  dei  Comuni,  e  non  mancano  di  quelle  che  sono 

totalmente  prive  di  sorveglianza. 

Mi  resterebbe  a  parlare  delle  Società  e  delle  Accademie 
scientifiche,  letterarie  o  artistiche,  le  quali  essendo  destiriate 
alla  diff'usione  delle  scoperte,  al  progresso  delle  scienze  e  delle 
arti  gentili,  conferiscono  al  sapere  e  al  nobile  culto  dello  spi- 
rito, e  sono  indiretti,  ma  validi  sussidi  della  pubblica  istru- 
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zione:  per  esempio  le  Accademie  dei  Lincei,  dei  Georgofili, 
la  Pontaniana,  l'Istituto  storico  italiano,  le  Deputazioni  di 
storia  patria,  e  tante  altre  dotte  Società  di  simil  genere,  che 
si  trovano  sparse  nelle  città  più  cospicue,  e  molte  volte  sono 
anche  erette  in  Corpo  morale.  Ma  oltreché  manca  una  legge, 
che  le  regoli  in  modo  uniforme,  sicché  sono  costrette  a  pren- 
dere ognuna  la  norma  dal  proprio  Statuto  organico,  in  molte 
di  esse  prevale  il  carattere  privato  all'ufficio  pubblico;  onde 
è,  che  mi  riservo  di  dire  nel  trattato  seguente  quel  poco  che 
può  occorrere  intorno  a  siffatte  entità  collettive. 


245.  Corollari.  Condotto  a  questo  punto  l'esame  della 
personalità  giuridica  nelle  istituzioni  scolastiche,  rimane  solo 
a  tirarne  le  conseguenze.  E  queste  si  riassumono  in  una  sola 
proposizione:  e  cioè  che  essa  manca  di  leggi  proporzionate 
al  bisogno.  Le  leggi  sulla  pubblica  istruzione  regolano,  se 
l'espressione  è  lecita,  le  funzioni  scolastiche;  non  la  capacità 
civile,  e  la  gestione  patrimoniale  di  quegli  istituti,  che  hanno 
autonomia  di  Corpo  morale. 

Dire,  che  la  personalità  civile  si  conferisce  per  Decreto 
Reale  su  proposta  del  Ministro  della  pubblica  istruzione  nei 
limiti  delle  attribuzioni  del  potere  esecutivo,  o  altrimenti  per 
legge,  é  enunciare  un  principio  certo,  ma  cosi  ovvio,  che  non 
esce  dai  confini  delle  nozioni  elementari  comuni  a  tutti  gli 
enti  morali.  Ripetere,  che  per  l'acquisto  di  lasciti  e  doni 
occorre  l'autorizzazione  sovrana  richiesta  dalla  legge  5  giu- 
gno 1850,  é  ricordare  ciò  che  tutti  sanno,  senza  fare  un  nuovo 
passo  nella  dottrina.  Ognuno  infatti  comprende,  che  la  do- 
manda di  autorizzazione  deve  essere  promossa  dai  rappresen- 
tanti di  quella  istituzione  a  favore  della  quale  si  apri  la  suc- 
cessione, 0  venne  devoluto  il  lascito.  Deve  essere  presentata 
per  regola  al  Ministero  della  pubblica  istruzione,  il  quale  pro- 
voca il  Decreto  Reale  di  autorizzazione.  Eccezionalmente  al 

GioBoi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche  —  Yol.  V.  29 
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Ministro  dell'Interno,  se  l'istituto  avrà  carattere  di  opera  pia, 
0  al  Ministro  competente  sulla  materia  che  forma  il  tema  di 
qualche  insegnamento.  Che  se  invece  debbansi  raccogliere 
eredità  o  donazioni  devolute  genericamente  a  prò  dell'  istru- 
zione pubblica  senza  la  designazione  del  tale  o  tal' altro  isti- 
tuto, la  iniziativa  di  promuovere  il  Decreto  Reale  di  autoriz- 
zazione non  potrà,  secondo  me,  spettare  che  al  Ministro  della 
istruzione:  il  quale  dovrà  poi  dare  al  compendio  ereditario  o 
donato,  la  destinazione  conforme  alla  volontà  del  disponente  (1). 

Slegate,  difformi  e  incomplete  abbiamo  pure  trovate  le  re- 
gole sull'amministrazione  patrimoniale:  e  costituite  diversa- 
mente le  Giunte  o  Commissioni  amministratrici  secondo  le 
reliquie  di  antiche  disposizioni,  secondo  i  diversi  statuti  par- 
ticolari, meno  poche  regole  stabilite  generalmente  a  riguardo 
in  specie  dei  convitti. 

Sul  qual  proposito,  finché  si  parla  di  amministrazione  ordi- 
naria niun  dubbio  nascerà  intorno  alle  facoltà  delle  Commis- 
sioni amministratrici  ;  ma  gli  atti  di  disposizione,  le  alienazioni 
d' immobili  e  capitali,  le  transazioni,  sotto  quali  condizioni 
sono  lecite  agli  amministratori  ?  Ove  non  provveggano  gli 
Statuti  organici  dell'istituto,  io  non  conosco  leggi,  né  regole 
su  questi  atti  di  amministrazione  straordinaria.  Similmente  la 
rappresentanza  in  giudizio  manca  di  norme  sicure.  General- 
mente è  il  capo  dell'  istituto  o  della  fondazione  eretta  in  Corpo 
morale,  quello  che  può  rappresentarla  in  giudizio;  ma  di  quali 
autorizzazioni  abbia  bisogno  per  litigare  è  un  altro  punto,  che 
resta  nell'incertezza.  Anzi,  la  rappresentanza  in  giudizio  for- 
nisce argomento  di  controversia  anche  rispetto  agli  istituti 
scolastici  governativi;  perchè  la  tabella  unita  al  Regio  Decreto 
25  giugno  1865  (n.  2361),  non  avendo  indicato  il  Prefetto 


(1)  Secondo  un  Parere  20  marzo  1875  (Legge,  75,  2,  878)  del  Consiglio  di 
Stato^  il  lascito  di  oggetti  d'arte  fatto  a  un  Comune,  non  interessa  T istru- 
zione; dunque  spetta  al  Ministro  dell'interno  promuovere  Tautorizzazione  ad 
accettarlo.  Dal  che  s' inferisce,  argomentando  a  contrario,  che  spetti  al  Ministro 
dell'istruzione,  quando  il  lascito  riguardi  i>er  l'appunto  l'istruzione. 
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quale  rappresentante  del  Ministro  di  istruzione,  ha  autorizzato 
a  concludere,  che  la  facoltà  di  stare  in  giudizio  spetti  ai  rettori 
e  ai  presidi:  insomma  alle  autorità  scolastiche  dell'istituto  (1). 
Quanto  alla  rappresentanza  giudiciale  dei  beni  attribuiti  in 
genere  alla  pubblica  istruzione,  quali  furono  quelli  provenienti 
dai  Gesuiti  e  Liguorini  in  Sicilia,  che  il  Decreto  Prodittato- 
riale del  17  ottobre  1860  dedicò  alP  istruzione,  i  giudicati  sono 
stati  diflTormi.  Alcune  sentenze  ne  attribuirono  la  rappresen- 
tanza e  la  proprietà  al  Demanio,  altre  al  Ministro  della  pub- 
blica istruzione  (2). 

246.  Non  meno  oscuro  rimane  l'esercizio  del  potere  di 
sorveglianza  per  quanto  attiene  al  diritto  patrimoniale.  Che  il 
Ministro  e  le  autorità  scolastiche  nei  limiti  prefissi  dalle  leggi 
abbiano  un  diritto  di  sorveglianza  sull'indirizzo  educativo  e 
didattico  delle  scuole  e  degli  istituti  di  istruzione  aperti  al 
pubblico,  non  ho  bisogno  di  ripeterlo.  Ciò  nasce  dal  testo 
letterale  della  legge  organica  (3),  ed  è  confermato  da  tutte  le 
leggi  modificative  e  complementari.  Ma  in  quanto  concerne 
la  gestione  patrimoniale  mancano  disposizioni  di  legge,  che 
l'autorizzino,  ne  attribuiscano  l'esercizio  al  Ministro  di  pub- 
blica istruzione  e  ne  determinino  i  limiti. 

Le  poche  dichiarazioni  sanzionate  dai  Decreti  Reali  si  ri- 
ducono a  regolare  l' ius  inspectionis,  come  già  vedemmo,  sui 
bilanci  e  sui  conti  consuntivi.  Ma  può  il  Ministro,  quando  gli 
Statuti  organici  son  muti,  permettere  o  vietare  atti  di  alie- 
nazione? può  decretare  o  almeno  domandare  all'autorità  giu- 
diziaria r  annullamento  degli  atti  compiuti  non  vite  et  recieì 
E  quale  è  l'autorità  tutoria,  che  può  vietare  o  consentire  a 
un  istituto  scolastico  eretto  in  persona  morale,  di  stare  in 
giudizio,  di  concludere  una  transazione  ?  Ecco  altrettanti  que- 
siti, su  cui  si  è  molto  imbarazzati  a  rispondere,  perchè  nulla 


(1)  Palermo,  7  ottobre  1882  {Circolo  giuridico,  83,  230  e  Legge,  84,  1,  277;. 

(2)  Vedi  Palermo,  cit.  dee.  e  20  luglio  1883  {Legge,  81,  1,  275). 

(3)  Art.  8  Legge  18  novembre  1859. 
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si  trova  nel  diritto  positivo,  quantunque  nella  pratica  il  Mi- 
nistro non  abbia  quasi  mai  esitato  ad  esercitare  la  sua  sorve- 
glianza. E  veramente  la  cosa  può  passare  rispetto  agli  istituti, 
che  secondo  le  antiche  discipline  si  dicono  a  patrimonio  sor- 
vegliato: quali  per  esempio  gli  educatori i  femminili  della  To- 
scana. Meglio  ancora  a  riguardo  degli  Stabilimenti  dotati  di 
personalità  giuridica  impropria:  provvisti  cioè  di  dotazioni, 
che  essi  amministrano,  ma  la  cui  proprietà  spetta  allo  Stato. 
Ma  nel  resto,  mancando  qualunque  disposizione  della  legge 
è  difficile  riconoscere  alle  autorità  scolastiche  attribuzioni  tu- 
torie corrispondenti  a  quelle,  che  le  Giunte  provinciali  eser- 
citano sulle  opere  pie;  non  più  facile  riconoscere  al  Ministero 
e  ai  Consigli  provinciali  scolastici  un  potere  di  vigilanza  sul 
regime  patrimoniale  delle  istituzioni  erette  in  Corpo  morale. 

247.  Che  se  passeremo  al  diritto  di  riforma  degli  Istituti 
e  delle  fondazioni  scolastiche,  le  ragioni  di  dubitare  non 
saranno  certo  minori.  I  fondatori  di  una  scuola  o  di  una 
Borsa  di  studio,  siano  Comuni,  siano  altri  enti  morali,  asso- 
ciazioni 0  privati  individui,  possono  certamente  sopprimerle, 
quando  hanno  carattere  meramente  facoltativo  ;  perchè  la  in- 
gerenza delle  autorità  scolastiche  non  può  imporsi  in  questo 
argomento  alla  volontà  privata,  se  non  per  quanto  è  richiesto 
dall'esigenza  del  pubblico  insegnamento:  esigere  cioè,  che  la 
chiusura  di  una  scuola  avvenga  a  tempo  debito  senza  danno 
della  pubblica  istruzione.  Ma  i  beni  che  costituiscono  la  dote 
dell'  Istituto  soppresso,  si  devolvono  a  chi  può  avervi  diritto, 
secondo  la  volontà  dei  fondatori.  Morti  i  quali,  la  potestà  di 
riformare,  esigendolo  il  pubblico  interesse,  le  istituzioni  sco- 
lastiche erette  in  Corpi  morali  e  disporre  dei  beni  loro,  non 
può  spettare  che  al  Potere  Sovrano;  salvo  al  possibile  il 
rispetto  delle  clausole  di  devoluzione  o  reversibilità  che  si 
trovino  nell'atto  di  fondazione,  e  che  ninna  legge  dichiara 
inefficaci. 

Ma  qui  sorge  la  questione,  se  il  diritto  di  riforma  delle 
Istituzioni  scolastiche  autonome  con  carattere  di  Corpi  morali. 
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spetti  al  Potere  esecutivo,  o  sia  per  contrario  una  prerogativa 
riservata  al  Potere  legislativo.  Non  mancano  esempi  dell'eser- 
cizio che  di  questo  diritto  ha  fatto  per  addietro  il  Ministro 
della  pubblica  istruzione.  Vedemmo  infatti,  che  molti  educatori i 
femminili  furono  riordinati,  ed  ebbero  nuove  commissioni  e 
nuovi  regolamenti  per  semplice  atto  di  autorità  esercitata  con 
Regi  Decreti.  Ma  la  legalità  di  siffatte  riforme  potrà  sostenersi, 
sia  perchè  molti  fra  quelli  istituti  erano  di  regia  fondazione, 
sia  perchè  erano  sottoposti  onninamente  al  potere  esecutivo 
per  effetto  di  antiche  disposizioni  dei  cessati  governi.  Quando 
per  altro  non  concorrono  queste  circostanze,  la  facoltà  del 
Governo  di  operare  riforme  amministrative  e  sostanziali  senza 
Tautorizzazione  del  Parlamento  non  mi  pare  sostenibile.  Trattai 
la  questione  nella  parte  generale,  ed  esposi  lo  stato  della  giu- 
risprudenza citando  l'esempio  delle  sentenze,  che  a  proposito 
del  celebre  istituto  dei  Cinesi,  od  orientale  in  Napoli,  avevano 
negata  la  legittimità  dei  provvedimenti  di  riforma  adottati  dal 
Ministero  (1).  Ninna  nuova  legge  essendo  sopravvenuta,  nulla 
ho  da  aggiungere  alle  cose  dette  allora. 

CAPITOLO  II. 

LA   PERSONALITÀ    GIURIDICA   NELLE    ISTITUZIONI    DI    CREDITO, 
RISPARMIO   E   PREVIDENZA. 

I. 

248.  Istituzioni  di  credito.  Sino  da  antica  età  le  operazioni 
di  credito  furono  conosciute;  e  sin  d'allora  acquistarono  im- 
portanza sufficiente  per  uscire  dalle  pareti  domestiche,  passare 
dalla  casa  all'officina,  da  questa  alla  città,  e  dare  occupazione 
stabile  ad  una  professione,  che  generalmente  potrebbe  dirsi 

(1)  Vedi  voi.  I,  n.  201;  Cass.  Napoli,  11  dicembre  1885  {Legge,  86,  1,  309)  ; 
14  dicembre  1884  {ivi,  85, 1,  263)  ;  Cass.  Roma,  14  maggio  1887  {ivi,  87,  2,  470); 
9  agosto  1887  {Foro,  87,  1,  914). 
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dei  banchieri  (1).  Il  deposito  e  il  prestito  furono  le  prime 
operazioni  di  credito  concernenti  la  custodia  e  Y  impiego  del 
capitale  ;  quindi  le  permutazioni  ed  i  cambi  ;  finalmente  molti 
fetti  economici  misti,  che  si  esplicarono  nelle  operazioni  com- 
plesse di  deposito  e  d'impiego,  di  circolazione,  di  produzione 
e  consumo. 

Con  l'andar  del  tempo,  alla  legge  di  specificazione  si  ag- 
giunsero quelle  d'ingrandimento  e  di  universalità.  E  allora 
certi  fatti  economici  dapprima  meramente  individuali  passa- 
rono nel  dominio  della  consociazione;  i  fatti  di  pochi  diven- 
nero comuni  a  molti,  sorsero  le  banche,  gli  istituti,  le  società; 
ed  accanto  al  banco  di  un  particolare  vennero  a  erigersi  il 
banco  popolare  e  l' istituzione  di  credito,  destinati  a  rendere 
servigi  al  pubblico  e  allo  Stato. 

Non  è  qui  il  luogo  di  studiare  le  leggi  del  credito  e  le 
funzioni  economiche,  che  esso  adempie.  Giova  invece  tener 
conto,  almeno  alla  sfuggita,  del  fatto,  per  cui  il  credito  privato 
si  è  trasformato  in  pubblico,  e  distaccandosi  dall'  azienda 
particolare  e  domestica  ha  assunto  il  carattere  di  funzione 
sociale,  dando  vita  alle  istituzioni  e  agli  enti  collettivi  di 
credito  rivestiti  di  personalità  propria. 

Questo  fatto  è  a  un  tempo  economico,  politico  e  giuridico. 
E  un  fatto  economico,  perchè  dipende  da  quelle  medesime 
leggi  d'incremento,  a  cui  soggiacciono  le  industrie,  i  com- 
merci, le  ricchezze.  Come  esse  trovansi  da  principio  sparse 
nei  focolari  domestici,  nelle  officine,  nelle  casse  o  banche  par- 
ticolari; per  qualche  tempo  si  contentano  di  poveri  capitali, 
si  esercitano  mediante  i  più  semplici  istrumenti,  e  quindi  mano 
a  mano  che  crescono  d'importanza,  richiedono  i  capitali  in- 
genti, i  grandi  istrumenti,  che  la  sola  associazione  può  dare: 


(1)  Lattea,  I  Banchieri  privati  e  pubblici  (iella  Grecia  antica  (Politecnico  1868); 
Demostene,  Orazioni  tradotte  da  Filippo  Mariotti,  voi.  Ili,  pag.  194.  —  È  poi 
noto,  che  presso  i  Romani  erano  conosciuti  gli  argentari,  i  mensari,  i  nnmmtdariy 
i  trapezitae;  Lampertico,  U  credito^  pag.  61. 
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cosi  avviene  del  credito,  il  quale  in  fondo  in  fondo  non  è  altro 
che  un  assegnamento  sui  beni  futuri  che  V  industria,  i  traffici 
sono  destinati  a  produrre.  Perciò  deve  naturalmente  confor- 
marsi alla  stessa  legge  di  progresso,  percorrere  i  medesimi 
stadii,  ed  assumere  forme  e  ordinamenti  proporzionati  ai  cre- 
sciuti bisogni.  Per  i  Banchi  dunque  è  avvenuto  lo  stesso  fe- 
nomeno di  trasformazione,  che  avvenne  per  le  industrie.  Il 
Banco,  grande  dispensatore  del  credito,  costituito  per  conso- 
ciazione degli  stessi  banchieri  particolari  o  per  autorità  pub- 
blica, è  venuto  a  sostituirsi  ai  banchi  privati,  nello  stesso 
modo  che  la  fabbrica  si  è  sostituita  alle  arti  e  mestieri  ;  che 
la  Compagnia,  la  Società  anonima  arbitro  delle  industrie  e  dei 
commerci  nelle  moderne  nazioni,  si  sono  sostituite  al  modesto 
fondaco  privato,  al  piccolo  armatore,  inabili  a  esercitare  le 
industrie  in  grande,  e  le  mondiali  vie  di  comunicazione. 

È  un  fatto  politico  ;  perchè  fino  da  quando  i  Banchi  erano 
puramente  particolari  si  trovarono  in  relazione  coi  Governi. 
«  Una  volta  quindi,  dice  il  Lampertico  (1),  che  si  son  venuti 
«  formando  gli  Stati  odierni,  che  l'azione  dello  Stato  si  esercitò 
^<  più  compiutamente  su  tutto  il  territorio  del  suo  dominio  ; 
«  che  la  costituzione  dello  Stato  dovè  rendersi  adatta  all'azione 
«  dei  poteri  pubblici,  più  estesa,  più  efficace,  più  varia,  si  ha 
«  in  ciò  solo  una  delle  cause,  per  cui  gli  antichi  Banchi  più 
«  non  furono  sufficienti,  ma  hanno  di  necessità  dovuto  fornirsi 
«  di  forze,  rendersi  più  robusti.  È  questo  un  momento  storico, 
«  in  cui  nei  Banchi  avvengono  contemporaneamente  due  grandi 
«  trasformazioni,  Tuna  delle  quali  ha  forse  fatto  perdere  di 
«  vista  l'altra,  che  pure  è  la  più  importante.  E  cioè  i  banchi 
«  da  particolari,  si  trasformano  in  pubblici.  Il  che  avviene, 
<  0  perchè  sotto  forma  di  privilegio,  o  altra  qualsiasi  diventa 
ec  più  intimo  il  loro  legame  con  lo  Stato,  o  perchè  l' azione 
«  del  Banco  si  estende  assai  più,  e  diventa  assai  più  ordinaria 
<c  e  comune.  »  L'inconvertibilità  del  biglietto  degli  istituti  di 


(1)  Op.  cit,  pag.  206. 
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emissione  in  surrogazione  della  moneta,  l'esercizio  del  credito 
fondiario,  o  di  altre  funzioni  economiche  sottoposte  a  speciali 
guarentire,  il  servizio  di  tesoreria,  ed  altri  consimili,  non 
sono  altrettanti  fatti,  che  provano  le  relazioni  di  certi  istituti 
di  credito  coi  poteri  pubblici,  e  appartengono  direttamente 
all'economia  dello  Stato  ? 

É  un  fatto  giuridico:  giacché  da  quelle  consociazioni,  e 
riunioni  di  interessi,  sorgono  nuove  istituzioni,  che  la  legge 
deve  riconoscere,  o  almeno  non  può  in  tutto  lasciare  abban- 
donate a  sé  stesse.  Deve  rivolgerci  l'attenzione  per  vedere, 
se  quali  sorsero  dalle  necessità  dei  progressi  economici  tro- 
vansi  in  armonia  con  le  regole  di  diritto  comunemente  ri- 
cevute: se  sia  necessario  determinarne  i  caratteri  costitutivi, 
disciplinarne  le  funzioni,  difenderle  dai  pericoli  delle  frodi  e 
degli  abusi,  e  Analmente  armonizzarle  con  i  bisogni  della 
pubblica  finanza. 

249.  È  venuto  ora  il  momento,  che  io  debba  occuparmi  di 
queste  pubbliche  Istituzioni  di  credito,  per  quanto  concerne 
la  personalità  giuridica,  e  precisamente  di  quelle  che  possono 
meritare  l'appellativo  di  pubbliche.  Ma  su  questo  proposito, 
se  la  distinzione  fra  istituto  pubblico  e  privato  é  piena  di 
diflScoltà  e  di  sfumature  in  tutta  la  dottrina  della  personalità 
giuridica,  riesce  anche  più  imbarazzante  nel  tema  degli  isti- 
tuti di  credito. 

Innanzi  tutto  bisogna  guardarsi  da  un  equivoco.  E  sarebbe 
il  confondere  il  credito  dello  Stato  col  credito  del  pubblico: 
perché  tanto  il  credito,  che  non  riguarda  lo  Stato,  quanto  le 
istituzioni  che  lo  esercitano,  assumono  carattere  e  denomina- 
zione di  pubblico  0  di  pubbliche,  sia  quando  ne  partecipa 
l'universale,  sia  quando  richiedono  privilegi,  permessi,  e  sor- 
veglianza dell'  autorità  pubblica.  E  non  cessano  per  questo  di 
essere  credito  e  istituzioni  di  privati,  non  dello  Stato;  opera- 
zioni economiche  e  non  di  finanza,  come  in  oggi  si  dice. 
Proprio  come  i  Banchi  differiscono  dagli  antichi  Monti  isti- 
tuiti col  danaro  prestato  allo  Stato,  o  dal  moderno  Debito 
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pubblico,  quantunque  intime  relazioni  passino  talvolta  tra  la 
finanza  dello  Stato  e  gli  istituti  bancari.  Obbedendo  a  questo 
criterio,  dovrei  qui  parlare  non  solo  di  tutti  gli  Istituti,  qua- 
lunque sia  il  loro  nome,  a  tipo  di  fondazione,  ma  ben  anche 
delle  Società  o  Compagnie,  che  esercitano  il  credito  pubblico 
con  speciali  privilegi  e  sotto  la  sorveglianza  dell'autorità,  in 
guisa  da  costituire  delle  vere  istituzioni  pubbliche.  Se  non 
che,  essendo  una  buona  parte  di  esse,  e  particolarmente  tutte 
le  Società,  regolate  dal  Codice  di  commercio,  mi  riservo  di 
parlarne  nel  trattato  seguente  ;  e  per  ora  mi  ristringo  a  quelle 
istituzioni  di  credito  pubbliche,  le  quali  nOa  hanno  per  base 
una  collettività  ordinata  sul  tipo  delle  Società  commerciali, 
ma  che  sorsero  piuttosto  come  fondazioni,  sia  mercè  l'opera 
di  privati  riconosciuta  poi  dal  Governo,  sia  direttamente  ])er 
mezzo  dell'autorità  pubblica. 

250.  Della  personalità  giuridica  spettante  agli  Istituti  pub- 
blici di  credito  non  si  potrebbe  discorrere  compiutamente,  se 
non  col  risalire  all'origine,  ed  esaminare  singolarmente  l'or- 
dinamento amministrativo  di  ciascuno  di  essi.  Ciò  nasce  dalla 
origine  diversissima,  che  ebbero  in  tempi  e  sotto  l'impulso 
di  bisogni  differenti  ;  oltre  che  dalla  mancanza  di  una  legge 
organica,  che  gli  contempli  sotto  l'aspetto,  in  cui  noi  dobbiamo 
esclusivamente  considerarli  ;  giacché  le  varie  leggi  sugli  Isti- 
tuti di  credito,  hanno  avuto  per  intento  di  regolarne  talune 
funzioni  economiche,  e  non  la  capacità  giuridica.  Su  tal  pro- 
posito dunque  ogni  Istituto,  ogni  Monte,  ogni  Banco  porta  con 
sé  nel  proprio  Statuto  la  sua  legge  organica.  Altra  più  ge- 
nerale la  nostra  legislazione  non  ne  conosce. 

Ma  la  dottrina  della  personalità  giuridica  non  può  ragionare 
per  minuto  dell'organismo  particolare  di  ciascuna  istituzione 
pubblica  di  credito.  Può  soltanto  indicare  i  tratti  caratteristici, 
che  contrassegnano  le  varie  specie  di  istituzioni  e  le  riuniscono 
in  gruppi  determinati,  dove  predomina  un  criterio  comune. 

Un  primo  gruppo  di  istituti  pubblici  di  ereditò  ebbe  origine 
dagli  espedienti  finanziari  escogitati  dalle  Repubbliche  del 
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medio  evo  o  dai  Principati  che  a  quelle  immediatamente  suc- 
cedettero, per  provvedere  ai  bisogni  dell'  Erario,  raggranel- 
lando alla  spicciolata  il  danaro  somministrato  dai  privati 
cittadini,  e  ammonticchiandolo  per  costituire  quegli  ingenti 
capitali,  che  occorrevano  per  sovvenire  alle  strettezze  dello 
Stato.  Si  cedevano  in  forma  di  regalia  talune  gabelle  :  oppure 
si  obbligavano  delle  entrate  pubbliche  a  garanzia  degli  im- 
prestiti con  la  promessa  di  un  reddito  determinato  a  guisa 
di  censo  in  favore  dei  portatori  di  obbligazioni.  Il  Monte  era 
l'istituzione,  i  Luoghi  di  Monte  rappresentavano  i  titoli  di 
credito,  che  si  negoziavano  presso  a  poco  come  si  negoziano 
oggi  i  titoli  del  Debito  pubblico  (1).  Questi  Monti  poi,  quando 
non  furono  soppressi  nelle  rivoluzioni  politiche  cedendo  il 
posto  a  nuove  forme  di  Debito  pubblico,  si  trasformarono;  e 
staccandosi  in  tutto  o  in  parte  dall'Economia  degli  Stati  pre- 
sero posto  nell'Economia  dei  popoli,  divenendo  delle  istituzioni 
di  credito  commerciali,  dei  banchi  di  deposito  o  di  pegno,  di 
circolazione  o  di  cambio  e  via  discorrendo. 

Un  altro  gruppo  nacque  dai  Monti  di  pietà,  molti  dei  quali 
obbedendo  alle  leggi  del  credito  per  reggersi  in  piedi,  abban- 
donarono la  beneficenza,  e  si  dettero  a  depositi  e  a  mutui 
fruttiferi,  ed  anche  a  spaziare  nel  campo  di  altre  funzioni 
economiche  svariate,  e  qualche  volta  aiutarono  anch'  essi  gli 
Stati  nel  momento  del  bisogno. 

Un  terzo  gruppo  finalmente  comprende  quelli  Istituti,  dove 


(1)  De  Luca,  Dottor  volgare^  lib.  II,  Dei  regali  ;  cap.  8,  Dei  luoghi  di  Monte,  ecc. 
f  Le  angustie  neUe  quali  si  sono  poste  in  principio  le  repubbliche  nel  secolo 
corrente  e  nel  decorso  per  le  guerre  troppo  notorie  appresso  gli  storici,  hanno 
cMigionato  l'introduzione  di  questi  Luoghi  di  Monte,  o  di  altre  rendita  sopra 
le  entrate  pubbliche  del  principe  o  della  repubblica  a  favore  dei  particolari: 
oìTero,  quando  l'uso  fosse  più  antico,  essendo  questo  più  raro  l'hanno  molto 
ampliato...  In  Roma  ed  in  altre  parti  d'Italia  ciò  si  esplica  col  termine  o  vo- 
cabolo di  Luoghi  di  Monte,  ed  altrove  si  dicono  rendite  sopra  fiscali  o  arren- 
damenti,  ovvero  compre.  Sono  questi  al  par  de' censi,  di  due  sorte:  una  cioè 
dt^' perpetui,  i  quali  si  dicono  non  vacafjili,  l'altra  dei  vitalizi,  i  quali  si  dicono 
viicabili.  > 
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le  mutue  relazioni  fra  il  credito  e  la  beneficenza  che  fu  la 
madre  della  fondazione,  si  sono  mantenute  più  durature;  e 
il  distacco  non  si  è  mai  compiuto,  nonostante  la  legge  di 
trasformazione,  che  impose  al  credito  di  conformarsi  alle 
leggi  economiche  (1). 

Pochi  esempi  tratti  da  un  cenno  sommarissimo  sui  nostri 
principali  istituti  di  credito,  chiariranno  la  ripartizione. 

Un  esempio  del  primo  tipo  si  ha  nel  Monte  dei  Paschi  di 
Siena:  di  quella  città  colta  e  gentile,  che  sopra  ogni  altra 
è  tenace  delle  sue  belle  tradizioni.  Quando  la  Repubblica  si 
sentiva  stretta  dalle  necessità  della  guerra  e  oppressa  dai 
debiti,  una  Provvisione  del  Consiglio  deliberò  di  garantire  i 
creditori  con  la  gabella  del  sale  e  col  provento  dei  pascoli 
della  Maremma,  detti  volgarmente  paschi  (2).  Cosi  istituì  il 
Monte  comune  del  Sale  e  dei  Paschi;  e  fu  nel  1369;  seb- 
bene il  Monte  non  abbia  avuto  ordinamento  stabile  prima  del 
24  febbraio  1429,  quando  venne  riformato  sul  modello  del- 
l'antico Monte  di  Firenze,  che  non  ha  poi  sopravvissuto.  Prima 
di  questa  riforma,  che  abbassò  gli  interessi,  rese  più  stabili 
le  garanzie,  più  semplice  l'amministrazione,  e  dette  insomma 


(1)  Chi  voglia  conoscere  a  fondo  la  storia  e  il  carattere  di  questa  istitu- 
zione, legga  le  Note  storiche  raccolte  a  cura  del  Presidente  Conte  Niccolò 
Piccolomini,  //  Monte  dei  Paschi  di  Siena  e  le  aziende  in  esso  riunite  (Siena,  Tipogr. 
dei  Sordomuti  1891-1894). 

Da  questa  importante  pubblicazione,  che  io  debbo  alla  cortesia  dell'egregio 
Narciso  Mengozzi,  uno  dei  collaboratori  della  stessa,  ho  tratto  il  mio  cenno 
sommarissimo,  che  è  appena  sufficiente  per  dare  una  prima  idea  dell'indole 
del  Monte,  quale  apparisce  dall'opera  citata. 

(2)  Notevole  è  l'attestazione  dello  storico  Malavolti  (Hist,  part.  II,  lib.  VII, 
pag.  188)  riferita  nella  detta  opera  (voi.  I,  pagg.  65  e  segg.).  «  Et  perchè  il 
publico  era  molto  indebitato  non  avendo  modo  di  sodisfare  i  creditori,  fu 
ordinato  che  tutti  coloro  che  havevano  prestato  danaro  al  Comune,  e  dove- 
vano essere  rimborsati  fossero  ordinatamente  in  tre  diversi  libri  per  distin- 
tione  di  terzi  della  Città  fatti  creditori,  ciascuno  in  una  somma  di  tutto  il 
suo  credito,  con  ordine  che  il  Camarlingo  del  sale  dovesse  pagare  a  ragione 
di  10  per  cento  ogni  anno  a  chi  vi  era  creditore.  E  questa  unione  di  debiti 
pubblici  fu  detta  il  Monte,  il  quale  fu  poi  rinnovato  più  volte  in  altri  tempi...  » 
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all'istituto  un  indirizzo  più  stabile  e  migliore,  il  Monte  dei 
Paschi  non  si  potea  dire  regolarmente  ordinato.  Però  a  que- 
sf  epoca  suole  comunemente  riferirsi  l'origine  sua  (1). 

Da  allora  in  poi  la  storia  del  Monte  può  convenientemente 
spartirsi  in  tre  periodi:  il  primo  dei  quali  è  contrassegnato 
dall'assoluta  indipendenza  del  Monte  dei  Paschi  e  del  Monte 
Pio:  giacché  è  da  sapere,  che  fino  dal  1471  era  sorto  in  Siena, 
come  in  tante  altre  città  italiane,  un  Monte  di  pietà  mante- 
nuto con  l'avanzo  della  gabella  del  vino;  che  sebbene  fon- 
dato j9<?r  aiutare  le  povere  e  miserabili  o  bisognose  persone^ 
non  tardava  a  darsi  alle  operazioni  di  credito  ricevendo  depositi 
di  danaro  e  feicendone  imprestiti  a  interesse  (2).  Il  secondo 
periodo  cominciò  col  risorgimento  dei  due  istituti  avvenuto 
per  opera  del  Governo  Mediceo,  a  riparo  dei  disastri  econo- 
mici provenuti  dalla  caduta  della  Repubblica  senese.  Un  Re- 
scritto del  30  dicembre  1622  assegnò  al  Monte  dei  Paschi 
cospicue  somme  in  compenso  dei  servigi,  che  avea  resi  allo 
Stato,  e  promosse  l' affluenza  dei  depositi.  Questo  periodo  si 
distingue  dall'  intreccio  armonico  e  dall'aiuto  reciproco  dei 
due  Monti,  de' Paschi  e  Pio,  che  convissero  per  altro  indi- 
pendenti sotto  particolari  Magistrati  e  Ministri.  L'ultimo 
periodo  finalmente  comincia  dalla  riunione  dei  due  Monti: 
dopo  la  quale  tutti  e  due  insieme  divennero  un  potente  Isti- 
tuto di  credito,  che  mediante  l'aggregazione  graduale  delle 
Casse  di  risparmio  affiliate,  del  Credito  fondiario,  del  Credito 
agrario,  e  di  molti  altri  servigi  pubblici  d'indole  transitoria, 
estese  la  sua  economica  attività  in  un  campo  vastissimo  di 
operazioni,  assumendo  quella  figura  multiforme,  nella  quale 
si  mantiene. 

É  però,  che  la  città  di  Siena  possiede  presentemente  quattro 
Monti  riuniti,  che  sono  a)  il  Monte  pio;  b)  il  Monte  dei  Paschi 
propriamente  detto;  e)  la  Cassa  di  risparmio;  dj  il  Credito 


(1)  Vedi  op.  e  loc,  ciL  pagg.  116  e  segg. 

(2)  Op.  e  loc.  cit.  pag.  177. 
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fondiario.  L'amministrazione  di  ciascuno  è  distinta  nei  parti- 
colari, ma  fa  capo  ad  otto  cittadini  incaricati  dal  Comune, 
rinnovati  per  metà  ogni  anno,  e  componenti  la  Deputazione 
del  Monte.  La  quale  delibera  collegialmetite  ed  è  presieduta 
da  uno  dei  suoi  membri.  A  capo  degli  uifici  sta  il  Provvedi- 
tore, che  assiste  alle  adunanze  con  voto  consultivo,  e  provvede 
all'esecuzione  delle  deliberazioni. 

251.  Un  esempio  del  secondo  tipo  si  ha  nel  Banco  di  Na- 
poli, e  forse  anche  nel  Banco  di  Sicilia,  che  si  può  dire  il 
suo  fratello  minore.  È  un  Monte  di  pietà  deviato  dall'intento 
primitivo,  e  convertito  anch'esso  in  istituto  di  credito  multi- 
forme (1).  Quando  la  rapacità  di  pochi  banchieri  e  la  cupi- 
digia degli  ebrei  opprimevano  in  Napoli  i  bisognosi,  che  per 
aver  quattrini  impegnavano  la  roba,  due  uomini  generosi, 
Aurelio  Paparo  e  Nardo  di  Palma,  commossi  da  quella  di- 
sperazione,  dice  il  Petroni  (2),  non  solo  presero  a  riscattare 
i  pegni,  ma  si  dettero  a  prevenire  con  prestanze  gratuite  i 
più  miseri.  L'opera  generosa  fece  proseliti,  i  quali  presso  alla 
metà  del  secolo  XVI  costituirono  una^  compagnia  misericor- 
diosa, che  prestava  su  pegno  senza  interesse  sino  a  ducati  10, 
con  modico  interesse  sopra  somma  maggiore.  Questo  primo 
Monte  andò  a  stabilirsi  nella  Casa  Santa  dell'Annunziata  ;  e 
in  breve  tempo  ne  provocò  altri  consimili:  cioè  i  Banchi  della 
Pietà,  dello  Spirito  Santo,  di  S.  Eligio,  dei  SS.  Giacomo  e 
Vittoria,  dei  Poveri,  del  SS.  Salvatore,  degli  Incurabili,  e  via 
discorrendo.  Perchè  eran  quelli  i  tempi,  che  lo  spirito  di  ca- 
rità cristiana  agitava  gli  animi,  e  moltiplicava  tante  istitu- 
zioni di  misericordia,  tra  cui  si  ricordano  ancora  i  Monti  dei 


(1)  L'origine  e  la  storia  dei  Banchi  di  Napoli  sono  narrate  da  molti  scrit- 
tori. Vedansi:  De  Simone,  Regole  e  capitoli  antichi  e  nuovi  per  lo  regolamento  della 
Congregazione  del  Sacro  Monte,  Napoli,  1750;  Rocco,  De*  Banchi  di  Napoli  e  della 
loro  ragione^  Napoli,  1785;  Somma,  Trattato  de* Banchi  nazùmcdi  delle  due  Sicilie; 
Bianchini,  Storia  delle  finanze  ;  Petroni,  De*  Banchi  di  Napoli  ; 'Sisco,  Relazione 
sullo  statuto  del  1804  e  vari  opuscoli  ;  Tortora,  Storia  dei  Banchi  di  Napoli. 

(2)  Op.  dt.  pag.  24. 
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poveri  vergognosi,  i  Monti  per  la  redenzione  dei  captivi,  cioè 
per  riscattare  gli  schiavi  dalle  mani  dei  turchi,  e  una  mol- 
titudine di  Monti  di  Pietà. 

Questi  Monti  di  pietà  napoletani,  accumulando  gli  interessi, 
perchè  i  generosi  fondatori  donavano  il  loro  danaro,  prospe- 
rarono sulle  prime  ;  e  diventarono  istituzioni  di  credito  e  di 
carità  nel  tempo  stesso,  accettando  a  mite  interesse  depositi, 
che  restituivano  su  polizze  o  fedi  di  credito,  divenute  in  pro- 
gresso di  tempo  negoziabili,  ed  istrumenti  di  contrattazioni. 
Cosi  si  cattivarono  la  pubblica  simpatia,  e  riscossero  tanta 
fiducia,  che  anche  il  Governo  ci  depositò  i  danari  dell'  erario. 
Ma  come  è  sorte  di  tutte  le  cose  umane,  quelle  generose  isti- 
tuzioni adagio  adagio  imbastardirono  ed  ebbero  contraria  la 
fortuna.  I  disordini  monetari,  le  rivoluzioni  politiche,  gli  abusi 
degli  amministratori,  gli  trassero  in  rovina.  Rovina,  da  cui 
i  Banchi  non  si  riebbero  che  tardi  con  l'aiuto  del  Governo, 
che  ci  destinò  il  provento  di  qualche  gabella,  e  gli  sovvenne 
con  sussidi  di  danaro.  Quindi  gli  riunì  e  gli  sottopose  a  co- 
mune sorveglianza  e  responsabilità.  Infatti,  un  dispaccio  regio 
del  29  settembre  1794  prescrisse,  che  il  Banco  nazionale  di 
Napoli  dovesse  considerarsi  come  un  solo  istituto,  diviso  per 
comodo  del  pubblico  in  sette  stabilimenti  con  sede,  nomi  e 
amministrazioni  separate.  Patrimonio  unico  e  solidalmente 
tenuto  a  garantire  il  pagamento  dei  creditori  di  ciascuno. 

252.  Qui  finisce  si  può  dire  la  prima  età  del  Banco,  di- 
venuto il  cumulo  di  vari  Monti  di  pietà  e  di  deposito  tra- 
sformati, con  unità  e  autonomia  di  istituto  di  credito,  e  pieno 
possesso  della  sua  personalità  giuridica. 

Un  dispaccio  reale  del  1796  cominciò  la  conversione  del 
Banco  in  istituzione  governativa  disponendo,  che  tutto  il  da- 
naro vincolato  nel  Banco  s'intendesse  impiegato  con  la  Regia 
Corte,  la  quale  prometteva  un  interesse  su  partite  di  a7^renda' 
medito,  fino  alla  restituzione.  E  la  metamorfosi  si  compiè  coi 
provvedimenti  del  governo  francese,  che  posero  il  Banco  sotto 
r  ispezione  del  Ministro  delle  Finanze,  convertirono  ad  ogni 
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effetto  il  debito  dell'istituto  in  debito  dello  Stato,  immedesi- 
mandolo nel  Debito  pubblico  e  garantendolo  coi  beni  dema- 
niali. Ma  a  questo  punto  le  vicende  del  Banco  si  intrecciano 
tanto  coi  rivolgimenti  politici,  che  non  mi  è  dato  seguirle. 
Noto  alla  sfuggita  tra  i  fatti  principali  la  preferenza  data  alle 
operazioni  della  Regia  Corte  su  quelle  a  favore  del  pubblico  ; 
onde  prosperarono  le  prime  impinguate  dalle  entrate  del  fisco; 
mentre  si  immiserirono  le  condizioni  del  banco  pubblico,  ri- 
dotto agli  estremi  dalla  non  curanza  del  governo.  S'immiseri- 
rono tanto,  che  un  decreto  del  1888  ne  indemaniò  tutti  i  beni. 

Ricordo  appena  la  successiva  ricostituzione,  che  ne  fece  il 
re  Giovacchino  Murat,  e  la  fusione  del  Banco  di  Corte  con 
quello  del  pubblico  decretato  nel  1800  sotto  la  denominazione 
di  Banco  delle  due  Sicilie.  Ma  non  cessò  per  questo  il  carat- 
tere governativo  dell'istituto:  né  la  sua  precipua  destinazione 
a  Cassa  di  Corte  sotto  la  dipendenza  del  Ministro  delle  Fi- 
nanze per  i  bisogni  del  Regio  Erario,  sebbene  si  fosse  rav- 
vivata la  Cassa  del  pubblico  per  i  depositi,  i  pegni,  lo  sconto 
delle  cambiali;  e  fosse  anche  munita  di  singolari  privilegi 
nelle  esenzioni  di  tasse  da  bolli,  nel  carattere  giuridico  spe- 
cialissimo attribuito  alle  polizze  o  fedi  di  credito.  Sebbene 
pure  vi  si  fosse  aggiunta  la  Cassa  di  sconto  con  anticipazioni 
dello  Stato,  e  sotto  la  sorveglianza  di  una  Commissione  no- 
minata dal  Ministro. 

Accenno  più  volentieri  alla  diffusione,  che  ebbero  le  sedi 
del  Banco  in  altre  città  del  Regno,  e  segnatamente  in  Sicilia  : 
dove  allacciandosi  alle  antiche  Tavole  pecuniarie  di  Palermo 
e  di  Messina,  che  dal  1550  fungevano  da  Banchi  del  pubblico, 
dette  vita  nel  7  aprile  1843  a  due  Casse  di  Corte  in  Palermo 
e  in  Messina  dipendenti  dal  Banco  di  Napoli.  Questa  dipen- 
denza venne  meno  con  l'atto  sovrano  del  7  settembre  1849; 
quando  le  Casse  siciliane  divennero  il  Banco  Regio  dei  reali 
domini  di  là  dal  Faro  con  dotazione  separata,  e  guarentigia 
sui  beni  demaniali  dell'isola.  Cessò  affatto  col  decreto  bor- 
bonico del  15  agosto  1850,  che  istituì  il  Banco  di  Sicilia. 


Digitized  by  VjOOQIC 


464  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO    III.    LIBRO   I. 

253.  Così  finisce  la  seconda  epoca  nello  svolgimento  sto- 
rico dei  due  Banchi  meridionali.  Il  risorgimento  politico  ita- 
liano, sparite  le  prime  necessità  della  guerra,  fii  favorevole 
agli  istituti  meridionali.  Fautori  principalissimi  il  luogotenente 
Farini,  e  il  Ministro  Manna.  Il  primo  attese  a  separare  gli 
interessi  dello  Stato  da  quelli  dei  Banchi,  ritirando  dalle  Casse 
di  sconto  i  Buoni  del  Tesoro  e  gli  altri  danari  dello  Stato: 
ponendo  quindi  i  primi  rudimenti  di  un'amministrazione  se- 
parata. Il  secondo  attuò  la  riforma  stabile  e  completa  del 
Banco  di  Napoli  (1);  ponendone  a  caposaldo  il  fermo  propo- 
sito di  restituire  il  Banco  alla  sua  vera  indole  di  stabilimento 
pubblico,  nel  quale  il  Governo  non  avesse  altra  ingerenza 
oltre  quella  della  sorveglianza:  e  volendo  nello  stesso  tempo 


(1)  Le  considerazioni,  che  precederono  quel  real  Decreto,  e  si  leggono  nella 
relazione  del  Manna,  furono  queste  -  ivi  •  «  11  Governo  non  può  farsi  ammini- 
«  stratore  dei  beni  privati  e  dispome  a  suo  talento...  I  veri  interessati  del 
«  Banco  son  coloro  che  vi  hanno  il  lor  danaro;  ma  coloro,  che  vi  fecero  il 
«  primo  deposito  di  una  certa  somma,  non  ne  sono-  più  proprietari,  appena 
«  che  avuta  la  fede  di  credito  del  lor  deposito,  ne  hanno  disposto  cedendola 
«  ad  altri  con  una  semplice  firma  del  loro  nome:  e  queste  cessioni  sono  quoti- 
«  diane  e  frequentissime.  Può  dirsi,  che  tutto  il  pubblico  sia  interessato  al 
«  Banco,  perchè  tutti  ricevono  o  possono  ricevere  i  pagamenti  in-  fedi  di  cre- 
«  dito.  Manca  dunque  una  rappresentanza  diretta  degli  interessi  del  Banco, 
«  e  non  si  può  costituirla.  E  stato  però  necessario  di  aver  ricorso  ad  una 
<  rappresentanza,  dirò  cosi  degli  interessi  dell'  universale.  Io  propongo  alla 
«  M.  V.  che  voglia  approvare,  che  l'amministrazione  del  Banco  sia  affidata 
«  ad  un  Consiglio  generale  e  ad  un  Consiglio  d'amministrazione.  » 

Fu  però,  che  il  Decreto  reale  del  27  aprile  1868  sanzionò  il  nuovo  ordina- 
mento, dopo  aver  considerato,  «  che  i  Banchi  di  Napoli,  i  quali  erano  in  origine 
«  Monti  di  pietà,  dove  i  privati  mettevano  in  deposito  il  loro  danaro,  erano 
«  stati  deviati  dalla  loro  pristina  istituzione  diventando  un'amministrazione 
«  governativa,  cosi  per  l'aggiunzione  delle  Casse  di  Corte  pel  servizio  del  tesoro, 
«  nelle  quali  promiscuamente  erano  depositati  il  danaro  dello  Stato  e  quello 

*  dei  privati,  come  per  essersi  dal  Tesoro  anticipate  al  Banco  lire  4,250,000 
«  per  la  fondazione  di  una  Cassa  di  sconto:  che  per  lapplicazione  dei  nuovi 

*  regolamenti  d^la  Contabilità  generale  dello  Stato  fin  dal  1^  gennaio  1862 

*  sono  cessate  le  operazioni  e  quindi  le  garantie  della  Cassa  di  Corte  pel  ser- 
«  vizio  del  Tesoro,  e  che  salva  la  liquidazione  definitiva  dei  conti,  il  Tesoro 
«  non  ha  più  interesse  nella  Cassa  di  Sconto.  » 
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dar  garantia  ai  privati  per  Tammi lustrazione  dei  loro  depositi. 
Fu  però,  che  il  Manna  provocò  un  Decreto  Reale,  per  cui  il 
Banco  di  Napoli  con  tutte  le  sue  dipendenze  cessando  di  di- 
pendere dal  Ministro  delle  Finanze,  venne  come  ogni  pubblico 
stabilimento  di  credito  posto  sotto  la  sorveglianza  del  Ministro 
di  agricoltura,  industria  e  commercio  (1). 

Questo  Decreto  contenne  dunque  implicito  il  riconoscimento 
legale  del  Banco  di  Napoli  come  Corpo  morale  :  ne  ricostituì 
il  patrimonio,  sceverando  gli  averi  del  Banco  dai  crediti  dello 
Stato:  provvide  alla  compilazione  degli  Statuti  organici,  che 
dettero  all'istituto  un  Consiglio  generale  e  dei  Consigli  di 
amministrazione  composti  con  membri  in  parte  elettivi,  e  con 
direttori  ed  impiegati,  alcuni  di  nomina  regia,  altri  nominali 
dai  Consigli  (2). 

Col  nuovo  ordinamento,  il  Banco,  oltre  le  antiche  operazioni 
di  ricevere  depositi  rilasciandone  fedi  di  credito  girabili,  fu 
autorizzato  anche  ai  depositi  in  conto  corrente,  a  scontare 
cambiali,  a  fare  anticipazioni,  ad  assumere  il  servizio  della 
Cassa  di  risparmio,  del  credito  fondiario;  e  divenne  anche 
istituto  di  emissione.  Il  suo  patrimonio  costituito  di  capitali, 
beni  stabili,  rendite  sullo  Stato,  e  crediti  vari,  avrebbe  do- 
vuto sempre  aumentarsi,  non  avendo  azionisti  e  però  dividendi 
da  pagare.  Ma  la  sorte  non  gli  è  stata  favorevole:  i  difetti 
dell'amministrazione  provocarono  una  legge,  che  autorizzò  il 
Governo  a  riformare  gli  Statuti;  conferirono  al  Ministro  la 
facoltà  di  provocare  dal  Re  lo  scioglimento  dei  Consigli  ge- 


(1)  R.  D.  27  aprile  1868. 

(2)  La  noinina  del  direttore,  diceva  il  Manna,  dei  sottodirettori  e  degli 
ispettori,  io  ho  stimato  dovere  essere  riservata  alla  M.  V.  per  mostrare  come 
il  Governo  guardi  con  interesse  qnesto  Istituto.  Cosi  si  pratica  per  altri 
grandi  stabilimenti  di  beneficenza  in  Napoli.  Questo  sistema  accrescerà  le  ga- 
ranzie per  l'universale,  senza  togliere  le  loro  responsabilità  innanzi  al  Consi- 
glio generale. 

Gli  Statuti  vennero  approvati  nel  14  gennaio  1864:  modificati  nel  di 
11  agosto  1866,  26  maggio  e  20  giugno  1867. 

OiOBGi.  —  La  Dottrina  dtlU  Ptrtom  giuridiche.  —  Voi.  Y.  80 
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nerali  e  d'amministrazione  (1).  E  di  queste  facoltà  usò  il  Go- 
verno recentemente,  nominando  un  Regio  Commissario  per  il 
riordinamento  dell'istituto  (2). 

Il  Banco  di  Sicilia  fu  anco  più  esplicitamente  riconosciuto 
dal  Potere  legislativo  come  Ente  morale  autonomo  (3);  riebbe 
il  suo  patrimonio  e  uno  statuto,  che  ne  regolò  l'amministra- 
zione (4).  E  fu  pure  riformato  con  la  legge  del  23  agosto  1890 
e  col  relativo  regolamento.  Presentemente  fa  in  Sicilia  quasi 
tutte  le  operazioni  di  crediti  che  altrove  si  compiono  dal 
Banco  di  Napoli,  al  quale  è  congenere. 

254.  Ascriverei  al  terzo  tipo  l'Opera  pia  di  S.  Paolo  in  Torino. 
Sorse  alla  metà  del  XVI  secolo,  epoca  di  guerre  religiose  e 
d'invasioni,  con  la  Compagnia  di  S.  Paolo  fondata  nel  1563 
da  probi  cittadini,  e  con  spontanee  oblazioni,  a  cui  seguirono 
donazioni  e  lasciti.  Dapprima  con  intento  puramente  religioso, 
vi  aggiunse  presto  l' esercizio  della  carità  verso  i  poveri  ver- 
yognosi,  il  Monte  di  prestiti  gratuiti,  le  Case  di  soccorso,  le 
elemosine  e  le  doti.  Ebbe  riordinata  l'amministrazione  sotto 
il  governo  francese,  che  vi  fondò  anche  un  Monte  di  pietà 
ad  interesse.  Ebbe  anche  altre  riforme,  per  cui  la  Compa- 
gnia di  S.  Paolo  si  ritirò  dair  amministrazione,  che  venne 
afladata  a  un  Presidente  e  un  Vice  Presidente  di  nomina 
regia,  posti  a  capo  di  un  Collegio  di  24  membri  eletti  metà 
dal  Municipio,  metà  dal  Ministro  dell'interno.  Il  Collegio  si 
suddivide  in  tante  Commissioni  permanenti,  quante  sono  le 
opere  pie,  gli  istituti  economici  e  i  relativi  rami  di  servizio. 
Nell'anno  1865,  cresciuti  i  capitali  con  le  largizioni  e  coi  pro- 
fitti, l'Opera  di  S.  Paolo  assunse  anche  il  Credito  fondiario 
per  le  province  Subalpine  con  la  garanzia  di  un  milione  e 
mezzo  di  lire  sul  suo  patrimonio. 


(1)  Legge  23  agosto  1890  e  Regol.  10  novembre  1890. 
(2;  R.  D.  3  febbraio  1895. 

(3)  Legge  10  agosto  1867. 

(4)  R.  D.  8  dicembre  1868. 
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La  Direzione  centrale  di  S.  Paolo  amministra  dunque  Opere 
pie  di  beneficenza,  ed  Istituti  di  credito.  Tra  le  prime  figu- 
rano l'ufficio  pio  per  sussidi,  elemosine  e  doti;  gli  istituti  di 
educazione  femminile;  i  lasciti  di  culto,  e  il  Monte  di  Pietà 
gratuito.  Tra  i  secondi,  il  Monte  di  Pietà  a  interesse,  la 
Cassa  di  Risparmio,  e  il  Credito  fondiario.  Solo  dunque  in 
ragione  di  queste  ultime  aziende,  l'Opera  di  S.  Paolo  figura 
tra  le  istituzioni  di  credito,  e  va  soggetta  alle  leggi  che  re- 
golano le  funzioni  economiche  da  essa  variamente  esercitate: 
mentre  per  ciò  che  attiene  alle  opere  pie,  le  sue  amministra- 
zioni dipendono  dalla  legge  del  17  luglio  1890  (1). 

255.  Ascriverei  pure  al  terzo  tipo  la  Cassa  di  Risparmio 
di  Milano:  uno  dei  più  grandi  Banchi  che  abbia  l'Italia. 
Venne  fondata  nel  1823  dalla  Commissione  centrale  di  Bene- 
ficenza lombarda  con  garanzia  sul  fondo  di  beneficenza;  il 
quale  era  costituito  dagli  avanzi  di  una  sovrimposta  già  or- 
dinata a  sollievo  delle  classi  povere,  durante  la  crisi  anno- 
naria degli  anni  1815,  1816,  1817.  In  paese  ricco,  i  depositi 
crebbero  rapidi  :  gli  interessi  aumentarono  il  fondo  di  bene- 
ficenza, che  serve  di  garanzia  alla  Cassa;  la  quale  si  è  anche 
costituito  un  fondo  di  riserva.  Gli  impieghi  dei  capitali'  fiirono 
da  principio  mutui  ipotecari:  ma  adagio  adagio  si  estesero  allo 
sconto,  all'anticipazione,  al  conto  corrente,  ai  Buoni  del  Te- 
soro, agli  effetti  industriali,  al  Consolidato  sul  Gran  Libro 
del  Debito  pubblico.  In  ultimo,  l' istituto  potentissimo  assunse 
anche  l'esercizio  del  Credito  fondiario  per  la  Lombardia,  e  la 
gestione  della  Cassa  Nazionale  per  gli  infortuni  sul  lavoro  (2). 

Sarebbe  questo  il  luogo  opportuno  per  far  menzione  anche 


(1)  Vedasi  Relazione  circa  i  Concentramenti  delle  opere  pie  di  S.  Paolo. 
Osservazioni  e  cenni  storici  esposti  al  Consiglio  della  Congregazione  di  Carità,  dal 
Presidente  Luigi  Cova  (Torino,  tipografia  eredi  Botta,  1893). 

(2)  Vedasi  la  Relazione  della  Commissione  d'inchiesta  intomo  ài  corso  for- 
zoso, presentata  dal  Lampertico  alla  Camera  dei  Deputati  nella  sess.  1867-1868. 
Atti  Parlamentari,  Documenti,  Legislatura  X,  voi.  VI,  n.  215.  In  questa  rela- 
zione si  trovano  diffuse  notizie  intorno  ai  nostri  istituti  pubblici  di  credito. 
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del  Banco  di  S.  Spirito  in  Roma,  perchè  fu  un  istituto  con- 
genere ai  precedenti  ;  fondato  dai  Papi  come  Banca  di  depo- 
sito a  benefizio  di  privati,  con  garanzia  sul  patrimonio  del- 
l'Ospedale di  §.  Spirito,  a  profitto  del  quale  erano  destinati 
gli  utili  del  Banco.  Ma  sebbene  abbia  esercitate  importanti 
funzioni  economiche,  e  tra  le  altre  il  Credito  fondiario,  tro- 
vasi oggi  in  liquidazione,  che  segna  l'ora  della  sua  scomparsa 
dal  numero  delle  istituzioni  viventi. 

256.  Questi  brevi  cenni  confermano  le  relazioni  continue 
ed  intime  fra  il  credito  e  la  beneficenza  ;  dimostrano,  che  la 
vena  antica  ed  inesauribile  della  carità  fu  in  fondo  in  fondo 
quella,  che  alimentò  le  più  grandi  istituzioni  di  credito.  E  nel 
seno  di  esse,  che  principalmente  si  trovano  quei  Monti  di 
Pietà,  che  vennero  trasformati  per  mezzo  del  deposito  e  del 
giro  dei  capitali  in  altrettante  Banche:  voglio  dire  quei  monti 
di  pegno,  che  avendo  a  scopo  non  tanto  il  sollievo  dei  poveri, 
quanto  piuttosto  l'aiuto  del  piccolo  commercio,  aprono  oggi 
i  loro  sportelli  ad  ogni  classe  di  cittadini  ;  esigono  interessi 
alla  ragione  mercantile,  mettono  insieme  dei  capitali  .che  im- 
piegano in  mille  modi,  ma  per  lo  più  in  rinvestimenti  ipote-. 
cari.  Istituti,  che  per  propria  indole  appartengono  al  credito, 
quando  anche  abbiano  avuto  in  origine,  e  continuino  indiret- 
tamente a  esercitare  la  beneficenza  j  ma  dice  bene  il  Lamper- 
tico  (1),  raggiungono  questo  intento  meno  che  mai,  se  vengano 
condotti  come  istituti  di  beneficenza  e  non  come  istituti  di 
credito.  Lasciando  pure  al  regime  delle  opere  pie  quei  Monti 
di  Pietà,  che  sebbene  costituiscano  aziende  dipendenti  da 
qualche  Istituto  di  credito,  pure  hanno  amministrazione  se- 
parata e  intento  caritativo,  gli  altri  invece  trovandosi  in 
immediata  dipendenza  dalle  condizioni  economiche,  debbono 
interamente  conformarsi  alle  leggi,  da  cui  le  condizioni  eco- 
nomiche dipendono,  e  però  la  vita  e  la  prosperità  di  consi- 
mili istituzioni.  Debbono,  se  è  lecito  dire  una  parola  di  più, 
conformarsi  a  Istituti  di  credito  popolare  e  con  essi  attingere 


(1)  Op,  ciL  pag.  162. 
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alle  medesime  fonti  di  vita,  che  è  la  vita  economica  nazio- 
nale. Anche  le  disposizioni  finanziarie  dovrebbero  essere  pro- 
porzionate a  tale  ordinamento,  e  alle  ragioni  economiche  di 
€sse.  E  per  i  prestiti  sopra  pegno  si  dovrebbero  adottare 
norme  proporzionate  economicamente  a  ciascuna  specie  di  og- 
getti impegnati:  secondochè  per  es.  si  tratti  di  utensili  da 
lavoro,  0  di  argenteria  e  cose  di  lusso.  Dovrebbero  essere  in- 
dipendenti dalle  Congregazioni  di  Carità  e  dai  Comuni  :  e  co- 
stituendosi un  fondo  di  riserva  trovare  in  esso  la  guarentigia, 
che  senza  loro  danno  non  può  aversi  nelle  restrizioni  inse- 
parabili del  regime  economico  delle  opere  pie. 

257.  Del  resto  tutti  gli  Istituti,  di  cui  abbiamo  parlato, 
sono  Corpi  morali  autonomi,  e  costituiscono  un  fondo  di  ric- 
chezze, che  è  roba  del  pubblico,  senza  che  alcuno  possa  dire 
precisamente  a  qual  pubblico  appartiene.  Non  è  più  dei  fon- 
datori che  le  donarono:  non  è  precisamente  di  una  città,  di 
un  Comune  e  meno  che  mai  dello  Stato,  come  unità  politica  ; 
ma  serve  di  substrato  a  una  nuova  e  separata  entità  giuridica, 
che  si  chiama  la  fondazione.  Costituiscono  perciò  una  nuova 
manomorta;  ma  una  manomorta  sui  generis^  affatto  diversa 
da  quella  ecclesiastica,  che  le  legislazioni  moderne  abolirono. 
Una  manomorta  non  già  pigra  e  stagnante,  ma  operosa  e 
coadiutrice  efficace  della  pubblica  economia.  Ciò  non  di  meno 
questa  condizione  di  cose  non  è  senza  pericoli,  ma  suscita 
l'apprensione  (}i  molti  pubblicisti,  i  quali,  per  mettere  queste 
istituzioni  a  livello,  come  essi  dicono,  dei  principii  che  costi- 
tuiscono il  perno  della  economia  moderna,  vorrebbero  intro- 
durvi r  interesse  individuale,  convertendole  per  mezzo  di  nuovi 
versamenti  in  società  per  azioni.  Checché  sia  del  pregio  e 
dell'avvenire  di  questi  propositi  è  certo,  che  gli  Istituti,  di 
cui  si  è  discorso,  ed  i  congeneri  hanno  una  personalità  giu- 
ridica propria. 

Quali  sono  le  leggi,  che  la  governano  ?  Si  cercherebbe  inu- 
tilmente una  legge  organica,  meno  per  certe  specie  singole 
d' istituzioni,  come  dirò  fra  poco.  Si  trovano  invece  delle  leggi 
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che  ne  governano  certe  funzioni  economiche;  ma  sfiiggono  alla 
dottrina  della  personalità  giuridica,  perchè  il  gius  singolare 
che  le  informa,  trova  le  sue  norme  assai  più  nelle  scienze 
della  economia  e  delle  finanza,  che  in  quella  del  diritto. 

Nell'amministrazione,  ogni  istituto  si  regge  a  tenore  del 
suo  atto  costitutivo  e  dello  Statuto  organico  regolarmente  ap- 
provato. Quanto  agli  atti  della  vita  civile,  a  cui  sono  chiamati 
per  gli  statuti  medesimi,  oltre  le  norme  stesse  statutarie,  sono 
il  Codice  civile  e  quello  di  commercio,  secondo  la  competenza 
di  ciascuno  sui  depositi,  sul  pegno,  sul  mutuo,  sul  cambio, 
che  apprestano  la  comune  regola  di  diritto,  in  quanto  non  sia 
modificata  dalle  leggi  particolari  degli  Statuti  antedetti  (1). 

258.  Appena  sono  da  ricordare  i  rapporti  dei  vari  istituti 
di  credito,  sia  con  lo  Stato,  sia  tra  loro,  e  le  relazioni  che 
possono  avere  coi  terzi  nel  campo  delle  obbligazioni.  Continui 
sono  certamente  i  fatti  giuridici,  che  originano  rapporti  della 
prima  specie,  sulle  emissioni  dei  biglietti  inconvertibili,  sulle 
riscontrate,  sui  limiti  della  circolazione,  sul  cambio  dei  titoli 
convertibili  e  sulle  responsabilità  che  ne  derivano.  Ma  sono 
forse  fatti  e  rapporti  dove  la  dottrina  della  personalità  giu- 
ridica possa  rivendicare  la  sua  competenza? 

Meno  si  allontanano  dal  tema  i  rapporti  del  secondo  ge- 
nere. Basta  per  altro  a  tal  proposito  seguitare  il  movimento 
delle  Fedi  di  credito  dei  Banchi  di  Napoli  e  di  Sicilia,  essendo 
noto  come  queste  fedi  siano  titoli  girabili  di  grande  impor- 
tanza nelle  contrattazioni  e  nei  pagamenti.  Riportandomi  alle 
cose  dette  in  altra  opera  sulle  questioni  insorgenti  circa  l'ob- 
bligo del  Banco,  quando  riceve  qualche  denunzia  di  smarri- 
mento del  titolo,  e  sulla  responsabilità  di  esso,  quando  si 
verifichi  falsità  delle  gire  (2),  ricordo  soltanto  che  le  fedi  sono 


(1)  Vedi  per  il  credito  fondiario,  Cagliari,  8  novembre  1889  (Fhro,  90,  1, 39); 
e  nota  illustrativa  dell'avv.  Bosio  (ivi^  89,  1,  485). 

(2)  Teoria  delle  obbligazioni^  VI,  233  ;  Palermo,  2  giugno  1886  {Ciro.  giur.  86, 

1,  240);  27  agosto  1880  {ivi,  81,  1, 14)  ;  Cass.  Roma,  22  aprile  1881  {Legge,  81, 

2,  460);  Cass.  Firenze,  8  agosto  1882  (Foro,  82,  1,  676  e  nota);  Napoli,  5  set- 
tembre 1888  {Gazz.  proc,  YIU,  394). 
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titoli  retti  per  la  importanza  tradizionale  e  le  disposizioni  sta- 
tutarie del  Banco,  da  un  gius  singolare j  hanno  carattere  in- 
termedio fra  i  titoli  air  ordine  e  quelli  al  portatore:  sono 
suscettive  di  vincoli,  e  fungono  in  certi  casi  anche  l'ufficio 
di  strumenti  delle  contrattazioni  e  dei  pagamenti  (1).  Vedremo 
fra  poco  come  la  legge  del  14  luglio  1887  sull'emissione  dei 
duplicati  dei  titoli  rappresentativi  dei  depositi  bancari  possa 
applicarsi  ai  titoli  di  tutti  gli  istituti,  quando  si  trovino  nelle 
condizioni  in  essa  previste.  É  legge  organica  e  generale  sui 
titoli  di  deposito  bancario,  e  deroga  in  tal  proposito  alle  dis- 
posizioni del  Codice  di  commercio. 

Resta  da  ultimo  a  far  cenno  dei  rapporti  degli  impiegati 
verso  i  pubblici  istituti  di  credito;  rapporti,  che  a  certi  effetti 
si  conformano  alla  relazione  giuridica  tra  lo  Stato  e  gli  im- 
piegati governativi  (2).  Gli  statuti  organici  di  ciascun  istituto 
dicono  sempre  come  devono  essere  nominati  gli  impiegati  :  se 
cioè  per  decreto  regio,  per  capitolati,  per  elezione  o  in  altro 
modo  :  ne  determinano  gli  obblighi  e  i  diritti,  proporzionandoli 
spesso  a  quelli  degli  impiegati  governativi,  ai  quali  tendono 
gradatamente  ad  uguagliarsi. 

Non  basta  però  la  circostanza,  che  gli  impiegati  di  un  pub- 
blico istituto  siano  di  nomina  regia,  affinchè  godano  la  qualità 
di  impiegati  governativi.  La  IV*  Sezione  del  Consiglio  di 
Stato  decise,  che  la  nomina  per  Decreto  Reale  non  era  suffi- 
ciente ad  attribuire  al  Direttore  del  Banco  di  Sicilia  le  gua- 
rentige  stabilite  dalla  legge  del  1864  per  il  collocamento  a 
riposo  degli  impiegati  civili  dello  Stato  (3).  A  tal  proposito 
la  legge  del  26  luglio  1888,  che  estese  agli  impiegati  provin- 
ciali, comunali,  delle  opere  pie  e  delle  camere  di  commercio 


(1)  Vedi  AieHo,  /  depositty  le  fedi  di  credito  e  le  polizze  dei  Banchi  di  Napoli, 
{Filangieri^  82,  1,  641)  ;  Cass.  Roma,  22  aprile  1881  {Legge,  81,  2,  460);  Roma, 
16  aprile  1889  {Temi  rimana,  89,  421). 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  166. 

(3)  Dee.  19  luglio  1890  {Giusi,  amm.  90,  1, 139).  Vedi  pure  Messina,  25  gen- 
naio 1882  {Foro  messinese,  II,  12). 
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il  privilegio  della  insequestrabilita  degli  stipendi  oltre  il 
quinto,  ne  concesse  il  beneficio  anche  agli  impiegati  degli 
istituti  di  emissione,  delle  casse  di  risparmio,  e  delle  com- 
pagnie assuntrici  di  pubblici  servizi  ferroviari  e  marittimi. 
Tacque  degli  impiegati  appartenenti  ad  altri  istituti  di  credito. 
Tranne  dunque  poche  linee  generali,  vige  anche  sulla  con- 
dizione <iegli  impiegati  di  questi  istituti  un  gius  singolare 
vario  ed  incerto,  che  in  massima  parte  dipende  dalle  norme 
statutarie  di  ciascun  Istituto. 


II. 


259.  Casse  di  risparmio.  Dagli  antichi  istituti  di  deposito 
sono  venute  le  moderne  Casse  di  risparmio,  con  cui  ci  acco- 
stiamo alle  Istituzioni  di  previdenza.  Quel  deposito  infatti,  che 
raggranella  i  piccoli  risparmi,  che  includendo  abilitazione  al- 
l'impiego gli  mette  in  giro  riuniti  in  grossi  capitali;  pronto 
sempre  a  restituirli  come  fido  consegnatario  a  ogni  richiesta 
del  depositante,  è  la  funzione  economica  di  ogni  Cassa  di  ri- 
sparmio; che  ha  il  doppio  vantaggio  di  tenere  una  somma  in 
serbo  per  il  depositante,  e  di  giovarsene  intanto  in  aiuto  dei 
commerci,  delle  industrie,  o  della  proprietà  fondiaria,  e  in  au- 
mento della  ricchezza  nazionale.  Non  farò  sfoggio  di  erudizione 
facile;  perchè  tutti  conoscono  l'origine  e  i  progressi  delle  Casse 
di  risparmio.  Si  disputò,  se  fossero  istituzioni  di  beneficenza 
0  di  credito;  se  rimanessero  sotto  la  sorveglianza  del  Ministro 
dell'interno  0  di  quello  di  agricoltura:  quale  specie  d'inge- 
renza potesse  esercitarvi  in  generale  il  Governo,  e  in  parti- 
colare, se  potesse  scioglierne  l'amministrazione  e  riformarla  (I). 


(1)  Il  Regolamento  27  novembre  1862  comprendeva  fra  le  opere  pie  sog- 
gette alla  legge  del  3  agosto  di  quell'anno,  le  Casse  di  risparmio,  quando  erano 
mantenute  da  opere  pie  o  avevano  scopo  di  beneficema.  Delle  Casse  di  risparmio 
potevano  dunque  farsi  due  classi:  una  di  quelle  soggette  alla  legge  sulle 
opere  pie;  una  di  quelle,  che  non  ricadendo  sotto  il  disposto  del  citato  regola- 
mento restavano  senza  legge.  Qual'era  il  carattere  di  queste  istituzioni?  da 
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Tutti  questi  dubbi  furono  fortunatamente  risoluti  dal  legis- 
latore, per  opera   del  quale,  in  oggi  si  hanno  due  grandi 


chi  dipendevano?  Grandi  furono  le  incertezze  della  dottrina  e  della  giurispru- 
denza. Vi  furono  responsi,  che  le  consideravano  istituti  civili  (1):  altri  le  trat- 
tavano come  istituti  di  credito  commerciale;  secondo  la  quale  linea  d'idee,  un 
Decreto  Beale  del  26  giugno  1864  le  aveva  poste  sotto  la  dipendenza  del  ministro 
di  agricoltura,  industria  e  commercio.  Ed  il  Consiglio  di  Stato  aveva  rico- 
nosciuta la  legalità  di  siffatto  Decreto  (2).  Ma  sorse  allora  la  controversia,  se  il 
Governo  avesse  facoltà  di  riformarne  gli  statuti  e  di  scioglierne  l'ammini- 
strazione; e  lo  stesso  Consiglio  con  parere  del  13  gennaio  1881  risolvè  il  que- 
sito affermativamente  a  riguardo  della  Cassa  di  risparmio  di  Milano  (8),  per- 
chè fondata  da  opera  pia,  erogava  i  profitti  a  scopo  di  beneficenza;  e  quindi 
poteva  andare  soggetta  al  procedimento  di  riforma  della  legge  sulle  opere  pie. 
Negativamente  riguardo  alle  Casse  di  risparn^io  di  Pisa  e  di  Velletri,  che 
apparivano  invece  meri  istituti  di  credito,  su  cui  perciò  il  Governo  n<m  poteva 
esercitare  altre  attribuzioni,  che  quelle  consentite  dagli  statuti  organici  dei 
due  istituti  medesimi  (4).  Tutto  ciò  avveniva  sotto  il  Codice  di  Commercio 


(1)  Cosa.  Tonno,  15  maggio  1879  (citata  dal  Laohini,  op.ciU  %  60)  ;  Casale,  10  aprile  1886 
{I^ge^  86,  2,  491)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere  23  ottobre  1876  (Lnchini,  op.  e  W.  cit.).  Questo 
parere  diceva,  ohe  per  poter  considerare  ima  Cassa  di  risparmio  come  opera  pia  non 
bastava  la  erogazione  eventuale  di  una  parte  degli  utili  a  vantaggio  dei  poveri. 

(2)  Cons.  di  Stato,  10  luglio  1886  (fbro,  87,  3,  49)  :  Casale,  10  aprile  1886  {ivi,  Rep.  86, 
V.  Cassa  di  risparmio);  Cass.  Boma,  15  giugno  1888  {ivi,  Bep.  Y.  Cassa  di  risp.  nn.  7  e  8); 
Cass.  Napoli,  8  gennaio  1878  {ivi,  Bep»  78,  V.  Cassa  di  risp.  n.  2). 

(3)  Cons.  di  Stato,  Parere  a  sezioni  riunite,  18  gennaio  1881  (Mantellini,  Lo  Stato  e 
il  Cod.  civ.  in,  pag.  293). 

(4)  Mantellini,  Lo  Stato  e  il  Codice  civile,  III,  pag.  287  :  Parere  delle  Sezioni  riunite 
dell'interno  e  delle  finanze  del  2  giugno  1876  -  ivi  -  «  Considerato,  che  mancando  nel- 
r  Italia  leggi  speciali,  la  formazione  e  lo  svolgimento  delle  Casse  di  risparmio  furono 
lasciati  alla  libera  iniziativa  di  altri  Istituti  e  Corpi  morali,  o  di  cittadini  ;  onde  in  alcune 
regioni  le  Casse  apparvero  come  emanazioni  o  parti  di  istituti  dì  beneficenza,  in  altre 
come  effetto  e  fine  di  associazioni  di  privati,  in  altre  come  creazione  di  provincie  e  co- 
muni ;  Che  le  Casse  di  risparmio  avendo  avuta  origine  da  un  intendimento  benefico 
verso  le  classi  meno  agiate,  quaVè  quello  di  educarle  al  risparmio  e  di  farle  col  rispar- 
mio progredire  a  miglior  vita  materiale  e  morale,  ed  essendo  spesso  uscite  dal  seno  di 
istituzioni  pie  propriamente  tali,  e  vedendosi  frequentemente  scritto  noi  loro  Statuti,  che 
i  loro  profitti  debbano  rivolgersi  a  fini  di  beneficenza,  non  a  lucro  di  privati,  era  natu- 
rale, che  massimamente  sui  principiì,  le  Casse  di  risparmio  fossero  riguardate  esse 
medesime  quali  opere  pie,  e  che  s'inclinasse  a  trattarle  e  regolarle  come  tali,  sìa  nei 
provvedimenti  presi  a  loro  riguardo,  sia  nella  pratica  e  nella  giurisprudenza  ;  Che  per 
altro  lo  stesso  svolgimento  e  l'incremento,  che  le  Casse  di  risparmio  rapidamente  ebbero, 
non  tardò  a  mettere  in  luce  con  la  prova  dei  &tti,  quali  fossero  i  caratteri  generalmente 
prevalenti,  e  quale  per  conseguenza  la  figura  giuridica  dì  questi  istituti,  ì  quali  pote- 
rono aver  vita  da  opere  pie  e  possono  avere  in  sé  una  parte  di  beneficenza;  ma,  o  non 
furono  mai,  o  non  sì  mantennero  istituti  di  beneficenza  nel  senso  e  per  gli  effetti  della 
legge  8  agosto  1862;  Che  a  questa  trasformazione  intrinseca  delle  Casse  di  risparmio 
corrispose  il  processo  delle  disposizioni  regolamentari  intorno  alle  medesime  e  la  gìu- 
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categorie  di  Casse  di  risparmio:  le  postali,  e  le  ordinarie. 


del  1865,  che  sottoponeva  le  società  anonime  a  una  qualche  sorveglianza  go- 
vernativa. Pubblicato  il  nuovo  Codice  di  commercio  e  il  R.  D.  14  dic«mbre  1^2 
che'  esonerò  da  tale  sorveglianza  le  società  per  azioni,  si  risollevò  la  questione 
se  le  classi  di  risparmio  fondate  da  Società  anonime  dovessero  rimanere  esenti 
da  ogni  vigilanza  del  Governo.  Il  Consiglio  di  Stato  esaminandola  a  riguardo 
della  Cassa  di  risparmio  Imol^e,  con  parere  del  1^  febbraio  1884,  opinò  che  il 
Governo  non  potesse  spiegare  ingerenza  nella  riforma  dello  Statuto,  e  vi  insistè 
con  altro  parere  successivo  del  10  luglio  1886  rispetto  alla  Cassa  di  risparmio 
di  Venezia.  Insistè  pure  nell*  invitare  il  Governo  a  presentare  un  progetto  di 
legge  per  riordinare  le  Casse  di  risparmio  (1). 

Ma  già  un  disegno  di  legge  era  stato  presentato  dal  Ministro  Berti  fino 
dal  1881,  su  cui  la  Camera  dei  deputati   ebbe  una  relazione  del  Mantellinì, 


rispradenza:  cosi  prima  si  ordinò,  che  tutte  le  casse  di  risparmio  dipendessero  quali  opere 
pie  dal  Ministero  dell'  interno  ;  poi  si  distinse  tra  le  Casse  costituite  ^d  esercitate  per 
fini  di  beneficenza,  e  le  altre  ;  e  da  ultimo  si  determinò,  che  tutte  indistintamente  do- 
vessero dipendere  dal  Ministero  di  agricoltura,  evidentemente  perchè  si  riconobbe  cìie 
non  erano  opere  pie  ;  Che  in  effetto  opere  pie  nel  senso  della  legge  3  agosto  1862  sono 
quelle  istituzioni,  ohe  soccorrono  esse  stesse  con  mezzi  loro  propri  a  qualche  bisogno  o 
necessità  delle  classi  meno  agiate,  e  anche  quando  le  opere  pie  hanno  per  fine  d*  istruire 
e  di  educare  queste  classi,  sempre  lo  &nno  mediante  la  somministrazione  col  proprio 
di  ciò  che  occorre  :  invece  le  Casse  di  risparmio,  anche  quelle  che  più  ristringono  il 
loro  ufficio,  giovano  alle  classi  meno  agiate  solamente  col  fìtcilitare  il  risparmio  anche 
piccolo,  col  &rlo  fruttare,  e  col  dare  per  tal  modo  alle  classi  stesse  la  £ekcoltJi  di 
provvedere  da  sé  ai  bisogni  e  alle  necessità  proprie,  ma  nulla  danno  per  loro  istituto 
del  proprio,  perchè  anche  gli  interessi  dei  piccoli  risparmi  non  sono  che  parte  dei  pro- 
fitti di  risparmio  stessi  cApitaliszati  e  impiegati  per  opera  delle  Casse;  E  che  questa 
necessaria  operazione  del  raccogliere  i  risparmi  in  capitali,  dell'  impiegarli,  del  fiirli 
fruttificare  con  tutte  le  varie  funzioni  del  credito,  è  anzi  quella  che  dà  alle  Casse  di 
risparmio  il  carattere  distintivo;  e  come  titoli  di  credito  sono  i  libretti  del  risparmio, 
effetto  del  credito  sono  gli  interessi  che  pel  risparmio  si  possono  pagare,  e  sul  credito 
agiscono  e  si  reggono  le  casse  di  risparmio;  cosi  esse  sono  generalmente  veri  e  propri 
istituti  di  credito,  e  quali  istituti  di  credito  sono  definite  dalla  dottrina  ;  Che  se  il  ca- 
rattere distintivo  delle  Casse  di  risparmio  non  vien  meno,  quando  esse  fhrono  costituite 
o  sono  governate  da  sooietà  chiamate  anonime,  imperocché  la  società  anonima  presta 
all'  istituto  il  modo  di  essere,  non  la  qualità  giuridica,  posto  che  i  soci  non  abbiano  a 
ricavare  dalla  massa  in  comune  quel  lucro,  che  delle  società  ò  elemento  costitutivo,  e 
neppure  vien  meno  il  carattere  distintivo  delle  Casse  di  risparmio,  quando  esse  ema- 
narono da  opere  pie,  o  sono  amministrate  da  opere  pie,  o  debbono  usare  dei  loro  pro- 
fitti come  opere  pie  :  imperocché,  comunque  sia  di  tutto  ciò,  la  Cassa  di  risparmio  in- 
tanto che  raccoglie,  impiega,  moltiplica,  restituisce  i  risparmi  adoperando  le  multiformi 
operazioni  del  credito,  non  può  non  essere  un  istituto  di  credito  qualunque  sia  la  sua 
origine,  la  sua  amministrazione  e  il  modo  con  cui  debba  impiegare  i  profitti  rimasti 
come  dote  o  patrimonio  suo  proprio  ;  Che  se  uno  speciale  ente  pio  per  sé  stante  un  pro- 
prio fine  e  proprio  patrimonio  s'investi  nella  Cassa  di  risparmio,  ciò  può  produrre  che 
l'ente  pio  debba  avere  il  suo  particolare  modo  di  essere  e  di  operare,  ma  non  può  alte- 
rare r  entità  della  Cassa.  > 

(1)  Vedi  Pareri  1  febbraio  1884  {Man.  amm.  84,  378)  ;  10  luglio  1886  {I\)ro,  87,  3,  49  con 
nota  illustrativa). 
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Ma  le  Casse  postali,  non  sono  altro  che  filiazioni  della  Cassa 
dei  depositi  e  prestiti,  di  cui  ho  già  parlato  (1). 

260.  Le  Casse  di  risparmio  ordinarie  sono  rette  dalla  legge 
del  15  luglio  1888,  la  quale  ci  richiadia  a  considerare  quattro 
punti  :  a)  l'erezione  e  i  caratteri  delle  Casse  di  risparmio  : 
b)  r  amministrazione  e  le  funzioni  giuridico-economiche:  e)  la 
vigilanza  e  la  riforma  governativa:  d)  le  disposizioni  transi- 
torie a  riguardo  delle  istituzioni  preesistenti. 

a)  Erezione  e  caratteri.  Per  V  articolo  1  della  citata 
legge  organica  gli  istituti,  che  si  propongono  di  raccogliere 
depositi  a  titolo  di  risparmio,  e  di  trovare  ad  essi  conveniente 
collocamento,  qualunque  sia  la  natura  dell'ente  fondatore, 
acquistano  la  personalità  giuridica  e  il  titolo  di  Casse  di  ri- 
sparmio, osservando  le  forme  e  le  condizioni  stabilite  nella 
legge  stessa.  Stando  ai  pronunciati  rigorosi  della  scienza  e 
alla  tradizione,  si  dovrebbero  distinguere  le  Casse  di  risparmio, 
che  destinano  i  redditi  a  scopo  di  beneficenza,  da  quelle  che 
distribuiscono  gli  utili  ai  fondatori.  Le  prime  sarebbero  opere 
pie,  le  altre  istituzioni  di  credito.  Anche  si  dovrebbero  distin- 
guere quelle,  che  esercitano  il  credito  fondiario,  dalle  altre 
Casse  che  si  propongono  diverse  specie  di  impieghi.  Le  une 
sarebbero  enti  civili,  le  altre  enti  commerciali  (2).  Ma  il  le- 
gislatore per  ragioni  di  convenienza  non  ha  fatto  distinzioni  : 
e  sottoponendo  tutte  le  Casse  di  risparmio  alla  vigilanza  del 
Ministro  di  agricoltura,  industria  e  commercio,  e  alla  liqui- 
dazione secondo  il  Codice  commerciale,  ha  dimostrato  di  te- 
nerle in  conto  di  enti  commerciali,  piuttostochè  civili. 


28  giugno  1882,  ohe  consigliava  alcune  modificazioni.  Tenendone  conto,  il  Mi- 
nistro Grimaldi  presentò  un  nuovo  progetto,  che  divenne  poi  la  legge  vigente 
del  15  luglio  1888,  n.  5546,  seguita  dal  regolamento  esecutivo  4  aprile  1889, 
n.  MMMCCXC  (serie  8»)  Parte  supplementare. 

(1)  Vedi  il  voi.  m,  n.  50  ;  Legge  27  maggio  1875  ;  Eegolamento  generale, 
9  dicembre  1875. 

(2)  Vedi  Bologna,  8  novembre  1891  (Foroj  92,  1,  866)  ;  Cagliari,  5  novem- 
bre 1889  (ivi,  90,  1,  89)  ;  Trib.  Cagliari,  5  aprile  1889  (ivi,  89,  1,  485  con  nota 
iUustrativa). 
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Non  ha  potuto  per  altro  fare  a  meno  di  distinguere  due 
tipi  di  Casse  di  Risparmio,  dipendenti  dalla  natura  della 
fondazione.  0  sono  invero  fondate  da  Corpi  morali,  o  da  as- 
sociazioni di  persone.  Ora,  mentre  nelle  prime  Tatto  di  fon- 
dazione deve  conformarsi  alle  leggi  particolari  che  regolano 
l'ente  fondatore,  nelle  seconde  occorre  l'atto  pubblico  essen- 
ziale per  costituire  la. società  (1).  Ma  tanto  nelle  une,  quanto 
nelle  altre  il  primo  fondo  di  dotazione  versato  in  numerario 
non  può  essere  inferiore  alla  somma  di  3000  lire,  la  quale 
non  si  rimborsa  che  neireventualita  favorevole,  in  cui  gli  utili 
accumulati  raggiungano  almeno  il  decimo  dei  depositi,  suflS- 
c lente  per  formare  la  massa  di  rispetto  (2). 

Contemporaneamente  lo  Statuto  particolare  determina  l'or- 
dinamento amministrativo  della  Cassa,  e  le  norme  essenziali 
della  vita  economica  e  le  relazioni  giuridiche  coi  terzi. 

Al  Ministro  di  agricoltura,  industria  e  commercio  spetta 
di  promuovere  il  Decreto  reale,  che  erige  la  Cassa  in  Corpo 
rjìorale  (3).  Decreto  e  Statuto  vengono  pubblicati  nel  Bollettino 
Ufticiale  degli  istituti  di  previdenza;  perchè  le  istituzioni,  che 
hanno  attinenza  col  credito  pubblico  non  possono  sottrarsi 
alla  pubblicità  dei  loro  atti  per  ragioni,  che  ognuno  può  fa- 
cilmente indovinare. 

261.  b)  Amministrazione  e  funzioni  giuridico-economi- 
che.  L'ordinamento  amministrativo  resulta  dai  singoli  Statuti, 
e  non  è  di  quest'opera  entrare  nei  particolari  delle  loro  dispo- 
sizioni. La  legge  sancisce  certe  incompatibilità  tra  le  ammi- 
nistrazioni delle  Casse,  e  quelle  Comunali  e  Provinciali  del 
luogo  (4)  :  interdice  i  rapporti  di  credito  e  debito  fra  gli 
estranei  alla  gestione  amministrativa  e  la  Cassa  (5).  Rende 


fi)  Artt.  2,  4  Legge  15  luglio  1888. 

fi>)  Artt.  3  e  17  Legge  cit.;  4,  n.  3,  Regolam.  4  aprile  1889,  n.  MMMOCXC 
<sQiir3  8*)  Parte  supplementare. 

(3)  Artt.  2,  19  Legge  cit.;  1,  5,  8,  Regolam.  cit. 

f4)  Art.  4  cit.  Legge;  art.  11  Regol.  cit.  ;  Annali  del  credilo  e  della  previ- 
stila^ anno  1888,  sessione  ordinaria,  pag.  47. 

(5)  Artt.  6  cit.  Legge;  10  e  12  cit.  Regolam. 
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la  qualità  di  socio  personale,  intrasmissibile  e  sopravvivente 
alla  restituzione  del  contributo  (1);  il  patrimonio  della  Cassa 
distinto  da  quello  dell'ente  fondatore  (2).  Lascia  libertà  di 
fissare  gli  impieghi  dei  depositi  nel  modo  reputato  il  migliore; 
ma  vieta  l'acquisto  di  beni  stabili  non  necessari  alla  gestione, 
impone  la  vendita  di  quelli  acquistati  all'asta  dai  debitori, 
interdice  certi  impieghi  aleatori  o  pericolosi  (3). 

262.  Per  regola  le  Casse  di  risparmio  raccolgono  depositi 
a  titolo  di  risparmio;  ma  sono  abilitate  a  riceverne  anche  in 
conto  corrente.  I  primi  hanno  per  titolo  libretti,  ora  nomina- 
tivi, ora  al  portatore  in  senso  proprio,  ora  nominativi,  ma 
pagabili  al  portatore  :  ora  finalmente  certi  libretti  eccezionali 
per  gli  istituti  di  beneficenza,  o  per  certe  classi  di  persone 
favorite  (4).  I  depositi  in  conto  corrente  invero  sono  distinti 
da  quelli  a  titolo  di  risparmio,  e  vengono  rimborsati  con 
chèques  a  vista  o  a  termine  (5). 

Di  qui  nascono  tra  le  Casse  di  risparmio  ed  i  terzi  alcune 
relazioni  giuridiche  da  non  lasciarsi  sotto  silenzio;  perchè  i 
versamenti  a  titolo  di  risparmio  sono  in  sostanza  depositi 
irregolari  fruttiferi,  che  possono  essere  fatti  e  ritirati  a  piaci- 
mento, secondo  i  limiti  dello  statuto  di  ciascuna  Cassa  (6). 

Prima  del  1888  erano  regolati  dal  Codice  civile,  in  quanto 
l'articolo  1833  gli  sottraeva  alle  proibizioni  dell' anatocismo; 
e  dal  Codice  di  commercio,  per  quello  che  concerne  la  cir- 
colazione dei  libretti,  equiparati  come  erano  ai  titoli  al  por- 
tatore. Qualche  questione  sorgeva  veramente  sulla  natura  di 
questi  libretti,  che  sebbene  intestati  a  una  persona  nominata, 
pure  possono  pagarsi  all'esibitore  senza  bisogno  di  legitti- 


(1)  Art.  5  Legge  cit. 

(2)  Art.  4  cit.  Legge;  4,  n.  8,  Hego]am.  cit. 

(3)  Artt.  15,  16  e  17  citt.  Legge;  16  Regolam.  cit. 

(4)  Art.  7  e  segg.,  Legge  cit.  ;  13  e  segg.  Begolam.  cit. 

(5)  Artt.  14  Legge  e  Begolam.  citt. 

(6)  Trib.  Modena,  5  marzo  1887  {Riv,  legale,  87, 55)  :  sono  depositi  irregolari^ 
perchè  rappresentano  un  debito  di  quantità. 
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marne  la  f|ualita.  Però  si  chiamavano  libretti  al  portatore 
impropri  o  titoli  di  legittimazione:  e  si  ritenevano  incapaci 
di  sequestro  e  di  opposizione  (1).  La  legge  vigente  non  solo 
ha  mantenuta  questa  specie  di  libretti,  chiamandoli  nomina- 
tivi, sebbejie  pagabili  al  portatore;  ma  inoltre  gli  ha  compresi 
nella  categoria  ortlinaria  dei  libretti  di  risparmio  nominativi 
strido  sensu,  distinguendoli  dai  libretti  al  portatore  veri  e 
propri. 

\'a  da  sé,  che  i  nominativi  in  senso  stretto,  non  sono  pa- 
gabili che  air  intestatario  regolarmente  riconosciuto;  né  pos- 
sono cedersi  senza  le  forme  rigorose  della  cessione  civile,  o 
di  quelle  proscritte  dallo  Statuto  organico  (2)  dell'  istituto  : 
cioè,  per  il  solito  col  tran^fert^  ossia  coli' annotazione  sopra 
apposito  registro  come  si  fa  per  i  certificati  del  debito  pub- 
blico e  le  azioni  nominative  delle  società  commerciali.  Un 
libretto  nominativo  pagato  dunque  a  chi  non  fosse  il  legittimo 
possessore  o  cessionario  regolare,  esporrebbe  la  Cassa  a  pa- 
gare due  volte:  o  almeno  impegnerebbe  la  responsabilità  del 
Tesoriere,  secondo  le  regole  del  comune  diritto  (3). 

Fa  eccezione  per  altro  l'articolo  9,  secondo  il  quale  i  ver- 
samenti e  i  rimborsi  sui  libretti,  tuttoché  nominativi,  si  pre- 
sumono atti  di  amministrazione  ordinaria,  quando  manchino 
sul  libretto  dichiarazioni  contrarie  :  e  però  si  possono  fare 
validamente  aneli  e  da  donne  maritate  e  da  minori,  senza  bi- 
sogno di  autorizzazione  maritale,  paterna  o  tutoria.  Però  si 
ritengono  sino  a  dichiarazione  contraria  non  soggette  a  usu- 
frutto legalo  le  somme  depositate  sul  libretto  senza  speciale 
indicazione  (4). 

iX)  Tedi  Koch,  nel  lìechislexiccni  deWHoltzendorf,  III,  pag.  712  ;CJoquelin  et  Giul- 
io min  ^  DirJ,  fh  V€€onomU  politiqite,  I,  pag.  246;  Coiste  (Tépergne  ;  Bolaffio  (Teìiii 
veneta,  Y,  pag.  &tì)  ;  Caag.  Firenze,  25  novembre  1880  (  Temd  Veneta,  V,  55)  ;  Trib. 
Boma,  20  mar^Eo  1875  (Legge^  75,  1,  815)  ;  Venezia,  8  gennaio  1880  (Foro,  80, 
Ij  480)  :  Casa.  Fir^naa,  3  agosto  1882  (Legge,  82,  2,  655  e  DiriUo  commerciale,  82, 
pa^.  39  oon  nota  illustrativa). 

(2)  Art.  B  Legge  cit. 

(il)  Art.  13  ivi. 

Uj  Artt.  %  cit.  Legge  ;  15  Regolam,  cit. 
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Si  ritorna  al  diritto  comune  circa  i  vincoli,  i  sequestri,  e 
le  esecuzioni,  a  cui  può  essere  sottoposto  il  titolo  nominativo, 
0  per  consenso  del  titolare,  o  per  ordine  del  giudice  (1).  Vi 
si  ritorna  anche  quanto  al  diritto  di  opposizione,  che  per  ef- 
fetto della  antedetta  disposizione  deve  potersi  fare  da  ogni 
terzo  interessato  :  e  per  esplicita  disposizione  della  legge 
anche  dal  marito  e  dal  legale  rappresentante  del  minore:  o 
nel  corso  di  fallimento  dell'intestatario,  o  in  caso  di  distru- 
zione, sottrazione  o  smarrimento  (2).  L'opposizione  deve  essere 
scritta,  e  diretta  all'amministrazione  della  Cassa.  Impedisce 
il  pagamento  valido,  finché  non  sia  revocata  dal  giudice  (3). 

Oltre  l'avente  interesse,  anche  l'autorità  giudiziaria  può  or- 
dinare il  sequestro  o  il  fermo^  quando  vi  sia  controversia  sulla 
proprietà  del  libretto,  sia  per  diritto  a  succedere,  sia  per 
qualunque  altra  ragione. 

Si  è  dubitato,  se  l'opposizione  possa  farsi  dal  minore.  La 
Cassazione  di  Firenze  ha  risposto  affermativamente,  quantunque 
nel  caso  deciso  si  trattasse  di  un  libretto  nominativo  pagabile 
al  portatore  (4). 

263.  Si  hanno  poi  regole  precise  sull'emissione  dei  dupli- 
cati, richiesti  per  essere  stato  smarrito,  distrutto,  o  rubato 
un  titolo  nominativo;  e  sono  fissate  in  linea  generale  dalla 


(1)  Art.  13  Legge  cit. 

(2)  Artt.  12  e  18  ivi. 

(3)  Cit.  art.  12  capoversi  1  e  2;  art.  1244  Ck>d.  civ. 

(4)  Un  tal  Luigi  Mignone  zio  paterno  incaricato  del  mantenimento  e  del- 
Tistruzione  del  minorenne  Ferdinando  Mignone,  diffidava  la  Cassa  di  risparmio 
di  Lucca  a  non  pagare  alla  madre  del  minorenne  stesso  un  libretto  ad  essa 
intestato,  perchè  i  depositi  erano  stati  fatti  con  danari  del  padre  del  minore  :  e 
quindi  iure  hereditario  appartenevano  al  minore.  La  Cassa  aveva  apposto  il  fermo 
alla  partita;  ma  sulle  istanze  della  intestataria  il  tribunale  e  la  Corte  d'appello 
lo  avevano  revocato,  reputando  che  V  opposizione  fosse  stata  fatta,  da  chi  non 
ne  aveva  U  diritto.  La  Cassazione,  considerato  che  anche  il  minore  avrebbe 
potuto  procedere  da  sé  solo  alla  opposizione,  trattandosi  di  cosa  meramente 
cautelativa,  decise,  che  lo  stesso  diritto  dovea  riconoscersi  allo  zio  paterno  ; 
e  lo  argomentò  dall'art.  227  del  Codice  civile,  atteso  il  conflitto  d'interessi  fra 
la  madre  e  il  figlio.  Cass.  Firenze,  80  novembre  1898  (Legge,  94,  1,  158). 
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legge  del  14  luglio '1887,  n.  4715,  col  riservo  delle  norme 
particolari,  che  ogni  Statuto  organico  può  stabilire  senza  re- 
strizioni a  riguardo  di  libretti  per  somme  non  superiori  alle 
cento  lire,  e  unicamente  per  ciò  che  concerne  l'esenzione  dal- 
Tubbligo  di  indicare  il  numero  del  libretto,  quando  il  deposito 
supera  la  detta  somma  (1).  Secondo  le  regole  generali,  chi 
vuole  il  duplicato  fa  la  sua  denuncia  all'Amministrazione  del- 
l' istituto.  L'Amministrazione  rilascia  la  dichiarazione  di  fermo 
sulla  partita  del  depositante,  e  la  rende  di  pubblica  ragione; 
quando  poi  sono  decorsi  tre  mesi  senza  opposizioni  o  recupero 
del  libretto,  annulla  il  vecchio  e  rilascia  il  duplicato.  L'op- 
posizione, ove  sorga,  è  decisa  dall'autorità  giudiziaria,  e  finché 
pende  la  dichiarazione  di  fermOy  rimane.  L'annullameato  si 
-pronuncia  a  spese  del  denunciante,  estingue  i  diritti  del  pos- 
sessore verso  l'istituto,  ma  non  pregiudica  le  ragioni  eventuali 
del  possessore  medesimo  verso  chi  ottenne  il  duplicato  (2). 

264.  Diversi  sono  i  principii  sui  libretti  al  portatore,  e  sui 
nominativi  pagabili  al  portatore.  Cominciando  dai  primi,  nasco 
dalla  natura  stessa  del  titolo  al  portatore  di  essere  pagabile 
a  chiunque  lo  presenta,  senza  bisogno  di  giustificarne  in  modo 
alcuno  il  possesso  ;  e  l' istituto  che  lo  emise,  non  può  ritar- 
darne il  pagamento  senza  nuocere  alla  libera  circolazione,  a 
cui  è  destinato  un  titolo  sifiatto.  Perciò  il  nostro  Codice  di 
commercio  non  volle  ammettere  neanche  il  diritto  di  opposi- 
zione in  caso  di  perdita,  reputandolo  nocivo  alla  fiducia,  che 
debbono  ispirare  i  titoli  al  portatore  (3).  Ma  questo  rigore 
parve  eccessivo  a  riguardo  dei  libretti  delle  Casse  di  risparmio, 
che  hanno  una  funzione  economica  assai  più  ristretta  degli 
ordinari  titoli  al  latore  commerciali;  e  tenuto  conto  eziandio 
delle  disposizioni  sancite  dalla  più  parte  degli  Statuti  delle 


(1)  Art.  10  Legge  15  luglio  1888. 

(2)  Art.  11  cit.  Legge;  1,  2,  2,  8,  4,  5,  11  Legge  14  luglio  1887. 

(3)  Relazione  Mancini  sul  primo  libro  del  Codice  di  commercio,  pagg.  199 
e  ^^'g. 
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Casse  di  risparmio  (1).  Però  con  la  legge  del  15  luglio  1888,  e 
con  l'altra  testé  citata  del  14  luglio  1887,  il  legislatore  volle 
provvedere  alle  opposizioni  di  rimborso  e  al  rilascio  dei  du- 
plicati, anche  a  riguardo  dei  libretti  al  portatore.  Ammise 
eccezionalmente  l'opposizione  nei  casi  di  sottrazione,  distru- 
zione e  smarrimento;  ed  anche  a  richiesta  dell'autorità  giu- 
diziaria, quando  sorgesse  controversia  sulla  successione  (2), 
affinchè  non  avvenisse  il  rimborso  del  libretto,  mentre  sono 
incerti  i  diritti  dei  contendenti.  E  poiché  la  regola  generale 
è  contraria,  non  può  dubitarsi  che  tali  eccezioni  siano  tas- 
sative. Ciò  non  di  meno  la  legge  ha  con  queste  disposizioni 
snaturato  il  carattere  del  titolo  al  portatore,  perché  se  i  titoli 
rappresentativi  del  risparmio  non  sono  destinati  a  libera  cir- 
colazione, non  sarebbe  stato  meglio  di  non  permettere  i  libretti 
al  portatore? 

Del  resto  l' opposizione  ai  libretti  al  portatore,  sebbene  sia 
caso  eccezionale,  pure,  quando  é  fatta  vite  e  recte^  produce  gli 
stessi  effetti  di  quella  proposta  contro  i  libretti  nominativi. 

Venendo  poi  al  rilascio  del  duplicato,  la  legge  del  14  lu- 
glio 1887  stabilisce  per  i  libretti  al  portatore  un  procedimento 
più  complicato,  che  per  i  libretti  nominativi,  attese  le  mag- 
giori cautele  richieste  dalla  natura  del  titolo.  Oltre  la  denuncia 
e  il  fermo  della  partita  nell'Amministrazione  dell'istituto,  si 
apxe  un  procedimento  d'informazioni  e  di  pubblicazioni,  ac- 
compagnate eventualmente  da  cauzioni  congrue  innanzi  al 
Presidente  del  tribunale  o  al  Pretore,  secondo  la  competenza 
per  valore;  dopo  il  quale  procedimento  soltanto  può  intervenire 
il  Decreto,  che  rende  definitivo  il  fermo,  e  annullando  il  titolo 
denunciato,  prescrive  il  rilascio  del  duplicato  (3).  Sulle  oppo- 
sizioni, che  insorgano,  pronuncia  il  tribunale  o  il  Pretore,  e 


(1)  Vedi  E.  D.  80  gennaio  1879  sulla  Cassa    di    risparmio  del  Banco  di 
Napoli,  e  Cass.  Napoli,  28  febbraio  1883  {F&ro,  88.  1,  1085  e  nota). 

(2)  Art.  12  Legge  15  luglio  1888. 

(8)  Artt.  6,  7,  8,  9,  10  Legge  14  luglio  1887. 

Giorgi.  —  La  Dot  rina  delU  Persone  Giuridiche.  —  Voi.  V.  31 
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r annullamento  non  pregiudica  le  ragioni  eventuali  del  pos- 
sessore contro  i  terzi  (1). 

Ma  qui  nascono  due  difficoltà.  Le  pronunzie  del  Pretore, 
o  del  Presidente  del  tribunale  saranno  suscettive  di  appello  ? 
A  parer  mio,  bisogna  distinguere.  Quando  sorse  opposizione, 
la  pronuncia  dell'autorità  giudiciaria  competente  ha  tutti  i 
caratteri  di  una  vera  sentenza  che  decide  una  lite,  e  deve 
perciò  soggiacere  ai  mezzi  d' impugnativa  consentiti  dalla 
procedura  ordinaria.  Tanto  vero,  che  non  decide  il  solo  Pre- 
sidente, ma  il  tribunale  collegiale;  e  se  la  controversia  resta 
di  competenza  del  Pretore  per  ragion  di  valore,  decide  il 
Pretore,  perchè  esse,  oltre  le  funzioni  di  capo  della  Pretura, 
ha  pure  quelle  di  giudice  per  tutte  le  cause  di  competenza 
pretoriale.  Ma  quando  non  sia  stata  necessaria  alcuna  pro- 
nuncia in  contradittorio,  perchè  niuno  fece  opposizione,  potrà 
dirsi  ugualmente,  che  il  decreto  di  annullamento  sia  suscettivo 
di  appello  ?  Non  lo  credo  per  più  ragioni.  La  prima,  che  la 
pronuncia  non  è  allora  una  sentenza  in  contradittorio,  ma 
un  decreto,  come  la  legge  stessa  lo  chiama  :  cioè  un  atto  di 
volontaria  e  straordinaria  giurisdizione,  contro  il  quale  non 
si  può  dare  rimedio,  se  la  legge  stessa  non  lo  concede.  Se- 
condariamente, perchè  mentre  il  Codice  di  commercio  nelFar-- 
ticolo  56,  provvedendo  sul  rilascio  dei  duplicati  per  i  titoli 
al  portatore  ordinari  di  cJTrattere  commerciale,  attribuisce  la 
competenza  per  decretarlo  all'autorità  giudiziaria  in  contra- 
dittorio con  l'emittente,  la  legge  del  14  luglio  1887  fissa  un 
procedimento  più  semplice,  e  una  competenza  diversa.  Ciò  di- 
mostra, che  il  legislatore  ha  voluto  adottare  una  procedura 
eccezionalissima  a  riguardo  dei  titoli  contemplati  dalla  legge 
del  1887.  Procedura  sommaria,  che  ha  regole  sue  proprie,  tra 
le  quali  manca  la  facoltà  d'impugnare  il  Decreto  di  annul- 
lamento, quando  non  vi  sia  stato  contradittorio. 


(1)  Artt.  10  e  11  cit.  Legge. 
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265.  L'annullamento  del  libretto,  si  disse,  non  pregiudica 
le  ragioni  del  possessore  verso  il  richiedente  del  duplicato. 
Ma  quali  possono  essere  queste  ragioni,  di  fronte  a  un  libretto 
al  portatore?  È  noto  come  il  Codice  civile,  dopo  avere  stabilita 
nell'articolo  707  la  massima  generale,  che  riguardo  ai  mobili 
per  natura  e  ai  titoli  al  portatore,  il  possesso  produce  a  favore 
dei  terzi  di  buona  fede  l'effetto  stesso  del  titolo,  ammette 
colui  che  ha  smarrita  la  cosa  o  ne  fu  derubato,  a  ripeterla  da 
quello  presso  cui  la  trova;  salvo  a  questo  il  regresso  per  in- 
dennità contro  colui,  dal  quale  l'ha  ricevuta  (1).  Se  per  altro 
l'attuai  possessore  della  cosa  smarrita  o  rubata  l' ha  comprata 
in  una  fiera,  o  in  un  mercato,  oppure  in  occasione  di  una 
vendita  pubblica,  o  da  un  commerciante,  che  faccia  pubblico 
spaccio  di  simili  oggetti,  il  proprietario  non  può  ottenere  la 
restituzione,  se  non  rimborsando  il  possessore  del  prezzo  che 
gli  è  costata  (2).  Applicando  questi  principii  ai  libretti  di 
risparmio  consegue,  che  quando  sono  nominativi,  la  rivendi- 
cazione ne  è  sempre  ammessa,  perchè  i  trasferimenti  dovendo 
resultare  dal  libretto  stesso  e  dai  registri  dell'  istituto,  e  da 
altra  parte  non  essendo  l' indagine  di  provenienza  né  lunga, 
né  difficile,  l' illegittimo  possessore  non  può  allegare  la  buona 
fede  (3).  Che  all'opposto,  quanto  ai  libretti  al  portatore,  la 
rivendicazione  dovrebbe  ammettersi  solamente  nei  casi  di 
furto,  0  di  smarrimento  anche  contro  chi  gli  possiede  in  buona 
fede.  Ora  è  da  notare,  che  il  Codice  di  commercio  ha  -modi- 
ficato questo  principio,  e  concessa  la  rivendicazione  dei  titoli 
al  portatore  smarriti  o  rubati,  solamente  contro  colui,  che  gli 
ha  trovati  o  rubati,  o  contro  coloro,  che  gli  hanno  ricevuti 
per  qualunque  titolo,  conoscendo  il  vizio  del  possesso  (4).  Potrà 
questa  regola  applicarsi  ai  libretti  di  Cassa  di  risparmio  al 
portatore?  Credo  di  si;  non  tanto  perchè  la  legge  del  1888 


(1)  Arti.  707,  708  Cod.  civ. 

(2)  Art.  709  Cod.  civ. 

(8)  Bologna,  9  marzo  1891  (Eh-,  giur,  boi  91,  86). 
(4)  Art.  52  Cod.  comm. 
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avvicina  le  Casse  di  risparmio  assai  più  alle  società  commer- 
ciali che  agli  enti  civili,  quanto  anche  perchè  la  regola  del 
Codice  di  commercio  si  applica  anche  in  materia  civile.  La 
ragione  infatti  resta  sempre  la  stessa:  quella  cioè  di  rendere 
più  facile  e  sicura  la  circolazione  dei  titoli  al  portatore.  La 
rivendicazione  dunque  dei  libretti  al  portatore  smarriti  o  ru- 
bati è  ammissibile  solamente  contro  V  inventore,  il  ladro,  e 
coloro  che  gli  hanno  ricevuti  in  mala  fede  :  intendendo  le 
parole  rubati  e  ladro  nel  senso  specifico  e  proprio  del  furto, 
secondo  il  diritto  penale. 

La  categoria  dei  libretti  nominativi  pagabili  al  portatore, 
mentre  è  la  più  diffusa  nelle  consuetudini  degli  istituti  sul 
risparmio,  non  richiede  speciali  spiegazioni.  Evidentemente 
questi  titoli  vanno  sottoposti  allo  stesso  trattamento  giuridico 
dei  libretti  al  portatore,  senza  pregiudizio  delle  regole  speciali, 
che  sieno  stabilite  negli  Statuti  organici  a  riguardo  della  tras- 
missione e  del  pagamento.  L'intestazione  del  libretto  prova 
anche  di  fronte  ai  terzi,  che  appartiene  alla  persona,  di  cui 
porta  il  nome;  ma  essendo  ammessa  la  prova  contraria  (1), 
il  possessore  non  può  invocare  l'articolo  707  del  Codice  civile 
per  respingere  la  rivendicazione  (2). 

266.  Oltre  i  libretti,  che  costituiscono  la  categoria  ordinaria 
dei  titoli  di  risparmio,  la  legge  del  1888  ne  ammette  una  ca- 
tegoria straordinaria  o  privilegiata:  cioè  i  libretti  nominativi 
per  determinati  istituti  di  beneficenza,  o  classi  di  persone.  Ma 
io  non  me  ne  occupo,  percliè  non  si  scostano  dagli  ordinari 
nei  caratteri  giuridici.  Ne  differiscono  soltanto  negli  econo- 
mici: vale  a  dire  nel  limite  minimo  del  versamento,  o  della 
somma  fruttifera,  ovvero  nel  saggio  più  alto  dell'  interesse  (3). 


(1)  Vedansi  :  Cass.  Firenze,  5  agosto  1882  (Foro,  82, 1,  1124)  ;  Bologna,  9  mar- 
zo 1891  (Hìv.  giur.  boi  91,  86);  Cass.  Roma,  21  marzo  1887  {Foro,  87,  1,  912  e 
nota);  Trib.  Modena,  5  marzo  1887  (i?»f.  legale,  87,  65);  Pretura  di  Empoli, 
6  aprile  1889  {Moti,  Pret.  89,  350). 

(2)  Roma,  81  luglio  1888  {Temi  romana,  84,  28). 
(8)  Art.  8  Legge  ;  13  Regolam.  citt. 
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Neanche  mi  occupo  dei  conti-correnti,  dei  chèques,  degli 
impieghi  del  danaro,  come  quelli  che  soggiacciono  alle  norme 
giuridiche  ordinarie  (1).  Anche  i  mutui  ipotecari,  che  si  fanno 
comunemente  dalle  Casse  di  risparmio,  hanno  la  stessa  natura 
di  tutti  gli  altri  mutui  ;  eccettuati  quelli  stipulati  dalle  Casse 
abilitate  a  esercitare  il  Credito  fondiario.  Avvertirò  solamente, 
0  sarà  forse  superJfìuo,  che  neanche  i  depositi  in  conto  corrente 
sono  depositi  veri  e  propri,  ma  piuttosto  crediti;  perchè  le 
Casse  non  restituiscono  le  stesse  specie  depositate,  ma  le  im- 
piegano e  rendono  l'equivalente  (2). 

267.  e)  Vigilanza  e  riforme.  Le  Casse  di  risparmio  non 
soggiacciono  a  poter  tutorio  ;  ma  i  loro  atti,  deliberati  e  com- 
piuti secondo  lo  Statuto  organico  dai  Collegi,  o  dagli  impie- 
gati che  ne  hanno  il  potere  o  l'incarico,  sono  validi  e  perfetti, 
purché  non  violino  le  leggi.  Sono  validi  ed  efficaci,  tanto  se 
sono  atti  di  ordinaria  amministrazione,  come  il  ricevere  i  ver- 
samenti e  pagare  i  rimborsi  sui  libretti  di  risparmio  e  di  conti 
correnti,  quanto  se  sono  atti  eccedenti  T  amministrazione  or- 
dinaria, V.  gr.  il  comprare,  il  vendere,  il  transigere  e  via 
discorrendo  (3). 

Fa  eccezione  l'acquisto  dei  beni  stabili,  che  ha  bisogno  di 
essere  autorizzato  con  Decreto  reale  su  proposta  del  Ministro 
di  agricoltura,  industria  e  commercio,  a  norma  dell'articolo  15. 
Ma  chi  ben  consideri  non  vedrà  in  questa  eccezione,  che  un'ap- 
plicazione del  principio  generale  fissato  dalla  legge  5  giu- 
gno 1850  per  gli  acquisti  di  tutti  i  Corpi  morali.  L'eccezione 
si  trova  soltanto  nell'autorizzazione,  che  l'articolo  15  testé 
citato  concede,  non  solo  per  gli  acquisti  derivanti  da  espro- 
priazione forzata  contro  i  debitori  della  Cassa,  ma  anche  in 


(1)  Artt.  8, 16,  22  Legge;  5, 14  Eegolam.  citt. 

(2)  Catania,  17  dicembre  1890  {Foro,  91,  1,  814);  Cagliari,  2  settembre  1890 
{Gire.  giur.  91,  2,  526). 

(8)  Le  Casse  di  risparmio  sono  enti  autonomi,  dunque  il  Direttore  può 
consentire  la  cancellazione  di  un'ipoteca.  Roma,  23  settembre  1876  {Bettini^ 
ora  Giur.  it.  77,  2,  44). 
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quella  di  acquistare  liberamente  stabili,  quando  siano  neces- 
sari in  tutto  0  in  parte  per  sede  degli  uffici  e  delle  gestioni, 
che  le  Casse  debbono  compiere. 

A  presidio  poi  della  legalità  e  a  guarentigia  dei  creditori, 
concorre  la  vigilanza  del  Ministro  di  agricoltura,  industria  e 
commercio  :  argomento  fra  i  più  importanti  in  questa  materia. 
La  legge  infatti  ha  dichiarato,  che  le  Casse  di  risparmio  sono 
soggette  alla  vigilanza  del  Ministro,  il  quale  l'esercita  in  tre 
modi  principalmente  : 

con  le  ispezioni  periodiche  e  straordinarie,  e  l'esame  dei 
bilanci  e  dei  conti: 

con  lo  scioglimento  temporaneo  dell'amministrazione: 

con  la  liquidazione  dell'istituto  (1): 

con  la  riforma  degli  Statuti,  e  col  potere  disciplinare. 
268.  Nulla  dirò  sulle  ispezioni  e  sull'esame  dei  bilanci  con- 
suntivi, che  le  Casse  di  risparmio  son  tenute  a  sopportare  a 
loro  spese.  Ispezione  la  quale  è  non  tanto  l'esercizio,  quanto 
la  base  della  vigilanza:  in  modo  che,  se  fosse  scompagnata 
da  congrue  sanzioni,  sarebbe  inutile  (2).  Queste  sanzioni  non 
si  trovano  nella  facoltà  di  approvare  i  conti,  né  di  annullare 
gli  aiti  illegali,  perchè  la  legge  non  ha  concesso  questi  poteri 
al  Governo.  Si  riducono  dunque  allo  scioglimento  del  Consi- 
glio d'amministrazione  e  alla  nomina  del  Commissario  regio 
temporaneo. 

Le  cause,  che  possono  indurre  il  Ministro  a  provocare  il 
Decreto  Reale  di  scioglimento  dell'amministrazione,  udito  il 
Consiglio  di  Stato,  si  riducono  a  tre:  disordini  nell'azienda, 
violazione  delle  disposizioni  statutarie,  gravi  irregolarità  nel- 
F amministrazione  (3).  Il  Regio  Commissario  fa  gli  atti  di 
amministrazione  temporanea,  che  non  ammettono  dilazione;  e 


11)  Artt.  28  a  27  Legge  cit. 

(2)  Vedi  artt.  17  e  segg.,  37  Legge  cit.  ;  37,  38  e  40  Regolam.  cit,  :  B.  B. 
<j  giugno  1889,  n.  3390. 
(8)  Art.  25  Legge  cit. 
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ricostituisce  entro  tre  mesi  il  nuovo  consiglio  di  amministra- 
zione, secondo  lo  Statuto  organico  della  Cassa.  Insomma,  per 
effetto  della  nomina  del  Regio  Commissario  si  apre  uno  stadio 
di  amministrazione  temporanea,  analogo  a  quello  che  succede 
allo  scioglimento  dei  Consigli  comunali;  onde  si  può  oppor- 
tunamente argomentare  da  uno  all'altro.  Ciò  nondimeno  il 
Regolamento  facendo  larga  parte  alle  consuetudini  ha  stabi- 
lito molte  buone  norme  sull'azione  del  Regio  Commissario  ()  ). 

Contro  il  Decreto  di  scioglimento  avranno  i  rappresentanti 
dell'Istituto  dei  rimedii  da  esperimentare?  Trattandosi  di  un 
provvedimento  che  può  ledere  interessi  ed  ha  carattere  de- 
finitivo, ci  sarà  il  Ricorso  al  Re  in  sede  straordinaria,  secondo 
l'articolo  12  della  legge  organica  sul  Consigliò  di  Stato:  ov- 
vero il  ricorso  alla  IV*  Sezione,  secondo  l'articolo  24  della 
legge  medesima:  ricorsi  esperimentabili  non  cumulativamente, 
ma  elettivamente  secondo  le  note  regole  della  materia. 

269.  Anche  di  maggiore  gravità  sono  le  norme  riguardanti 
la  liquidazione  delle  Casse  di  risparmio.  Quando  venga  accer- 
tata una  perdita  non  minore  della  metà  del  patrimonio,  il  Mi- 
nistro può  provocare  un  Decreto  reale,  che  sciolga  l' istituto 
e  lo  ponga  in  liquidazione.  Tuttavia  ragion  vuole,  che  prima 
di  ricorrere  a  questa  misura  estrema  il  Ministro  inviti  i  fon- 
datori a  ricostituire  il  capitale;  e  la  legge  bene  a  ragione 
riserva  loro  questo  diritto,  perchè  con  la  ricostituzione  del 
capitale  viene  remosso  quel  pericolo  di  danni  per  i  creditori 
della  Cassa,  che  la  misura  dello  scioglimento  tende  a  impe- 
dire 0  a  minorare  (2).  Ed  ecco  qui  pure  il  Regolamento  a 
determinare  la  forma  della  interpellanza  e  i  modi  di  ricostitu- 
zione del  capitale  (3).  Anzi,  mentre  la  legge  parla  vagamente 
di  un  capitale  suffìcientey  perchè  la  Cassa  possa  riprendere 
e  continuare  regolarynente  le  operazioni  a  forma  del  prò- 


(1)  Artt.  24,  25-e  segg.  cit.  Begolam. 

(2)  Art.  26  Legge  cit. 

(8)  Artt.  22  e  23  Eegolam.  cit. 
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prio  Statuto^  il  Regolamento  reputando,  che  il  legislatore 
abbia  lasciato  all'  arbitrio  del  Governo  la  determinazione  del 
capitale  da  ricostituire,  ha  data  al  Ministero  la  facoltà  di 
fissarne  l'ammontare,  purché  non  sia  mai  in  somma  inferiore 
al  .primo  fondo  di  dotazione  dell'  istituto. 

Se  i  fondatori  non  consentono  di  ricostituire  la  dotazione, 
affinchè  la  Cassa  riprenda  le  sue  operazioni,  il  Decreto  reale 
ordina  la  liquidazione  dell'Istituto.  I  liquidatori  sono  nominati 
dal  Ministero,  e  la  liquidazione  si  fa  con  le  norme  stabilito 
dal  Codice  di  commercio  per  la  liquidazione  delle  società  ano- 
nime (l).  Per  verità  questo  riferimento  al  Codice  di  commercio 
non  può  dirsi  esatto.  Sarebbe  stato  necessario  il  richiamare 
anche  le  disposizioni,  che  concernono  la  ripartizione  dell'attivo 
fra  i  creditori  in  caso  di  fallimento.  Infatti,  le  disposizioni 
del  Codice  sulla  liquidazione  delle  Società  anonime  suppon- 
gono lo  scioglimento  volontario,  e  un  attivo  sufficiente  a  pa- 
gare tutti  i  creditori  della  società.  Due  circostanze  non  sempre 
concorrenti  nello  scioglimento  della  Cassa  di  risparmio.  Anzi 
la  legge,  tacendo  affatto  del  volontario,  si  occupa  soltanto 
dello  scioglimento  ordinato  dal  Governo  per  l'esaurimento  del 
patrimonio.  Ora,  una  delle  due:  o  il  patrimonio  non  è  perduto 
che  in  parte,  e  l'attività  rimasta  può  essere  tuttavia  sufficiente 
a  restituire  tutti  i  depositi,  e  allora  l' istituto  si  trova  in  con- 
dizione analoga  alle  Società,  che  liquidano  volontariamente  le 
operazioni.  0  per  contrario  la  liquidazione  avviene,  quando  il 
patrimonio  è  distrutto,  ovvero  tanto  decimato  da  non  stare  alla 
soddisfazione  dei  creditori,  e  allora  la  Cassa  è  in  stato  di  fal- 
limento. E  quali  altre  regole  possono  logicamente  invocarsi 
in  questo  caso  se  non  quelle  che  governano  il  fallimento?  Pre- 
occupandosi dunque  di  questo  caso,  e  volendo  eliminare  ogni 
dubbio  ed  incertezza  nell'applicazione  della  legge,  il  Rego- 
lamento ha  procurato  di  adottare  le  norme  sulla  liquidazione 
delle  Società,  di  cui  la  legge  stessa  ha  fatto  richiamo  alle 

(1)  Art.  26  cit.  Legge  in  fine. 
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contingenze  del  fallimento  :  reputando,  che  il  pensiero  del  le- 
gislatore non  poteva  essere  diverso. 

In  punto  di  nomina  dei  due  liquidatori  ha  stabilito,  che  sia 
fatta  con  Decreto  del  Ministero,  il  quale  può  rivocarli,  o  so- 
stituirli al  bisogno:  eschisi  sempre  per  incompatibilità  d' in- 
teressi gli  amministratori,  i  soci  e  gli  azionisti  della  Cassa. 
Ma  cosi  facendo,  il  Regolamento  ha  disapplicato  l'articolo  210 
del  Codice  di  commercio  (1).  Si  è  per  contrario  attenuto  alle 
disposizioni  di  questo  Codice  nel  determinare  le  incombenze, 
che  i  liquidatori  debbono  compiere:  cioè  l'inventario,  il  bi- 
lancio e  via  dicendo;  essendo  tali  prescrizioni  dell'articolo  200 
del  Codice  stesso  adattabili  alle  Casse  di  risparmio  (2). 

Solo  ha  soggiunto,  che  le  informazioni  sullo  stato  di  liqui- 
dazione debbono  essere  fornite  nonché  ai  soci,  anche  ai  de- 
positanti, neir  interesse  dei  quali  si  fa  la  liquidazione. 

270.  Anche  ha  richiamati  gli  articoli  211  e  212  del  Codice, 
concernenti  gli  amministratori  cessanti  dall'ufficio  per  effetto 
della  nomina  dei  liquidatori.  Sono  norme  benissimo  adattabili 
alle  Casse  di  risparmio  (3). 

Ma  la  facoltà  e  le  obbligazioni  dei  liquidatori,  essendo  scritte 
nel  Codice  fra  le  disposizioni  relative  alla  liquidazione  in  ge- 
nerale, e  non  fra  quelle  riflettenti  in  particolare  le  Società 
aponime,  si  potranno  applicare  alle  Casse  di  risparmio?  Basta 
leggere  gli  articoli  201  e  206  del  Codice  di  commercio  per 
dare  una  risposta  affermativa.  E  d'altronde,  a  quali  altre  re- 
gole si  potrebbe  ricorrere  ?  (4)  Se  non  che,  queste  disposizioni 
non  basterebbero  a  regolare  compiutamente  la  liquidazione: 
perchè  l'articolo  203  del  Codice  riserva  ai  soci  la  facoltà  di 
consentire  ai  liquidatori  maggiori  facoltà,  o  d' imporre  ad  essi 
obbligazioni  più  gravi.  Ora,  nelle  Casse  di  risparmio  questa 


(1)  Art.  26  Regolam.  cit. 

(2)  Art.  26  Regolam.  cit. 
(8)  Art.  27  ivi. 

(4)  Art.  28  ivi. 
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facoltà  deve  essere  data  invece  al  Ministro,  che  nomina  i  li- 
quidatori. 

E  poiché  nella  liquidazione  delle  Casse  di  risparmio  ricor- 
rono più  spesso  le  analogie  intrinseche  col  feUimento,  di  quelle 
proprie  della  liquidazione  volontaria  delle  Società  anonime, 
perciò  i  soci  e  gli  enti  fondatori  della  Cassa  di  risparmio  in 
liquidazione  non  hanno  facoltà  diverse  da  quelle  dei  compo- 
nenti di  una  Società  fallita.  La  loro  azione  cessa,  e  tutta  la 
gestione  dell'istituto  viene  assunta  da  un  rappresentante  del 
Governo  nell'  interesse  precipuo  dei  depositanti.  E  dunque  dal 
Governo,  che  i  liquidatori  tengono  i  loro  poteri,  ed  è  al  Go- 
verno che  devono  render  conto.  Essi  assumono  quasi  la  veste 
giuridica  di  curatori  del  fallimento:  perchè,  come  questi  vanno 
sottoposti  alla  vigilanza  del  giudice  delegato,  cosi  i  liquidatori 
delle  Casse  di  risparmio  si  trovano  sotto  la  sorveglianza  del 
Ministero,  a  cui  devono  render  conto  mensilmente  dello  stato 
0  andamento  della  liquidazione  (1).  Ed  a  questi  concetti  suf- 
fragati dalla  esperienza  è  ispirato  il  regolamento,  quando  dà 
facoltà  al  Ministro  di  prescrivere  le  norme  per  la  liquidazione 
dell'attivo,  per  la  vendita  degli  immobili,  dei  titoli  di  credito, 
le  transazioni  e  i  compromessi  :  d' ingiungere,  che  i  titoli  e 
il  danaro  vengano  depositati,  ad  eccezione  di  quanto  sia  ne- 
cessario ai  bisogni  giornalieri  del  servizio  (2).  Compiuta  la 
liquidazione  dell'attivo,  i  liquidatori  formano  il  bilancio  finale 
e  lo  stato  di  ripartizione  indicando  la  quota  di  ciascun  cre- 
ditore. Bilancio  e  stato  di  ripartizione  sono  approvati  dal  Mi- 
nistro, depositati  e  pubblicati  nelle  forme  stabilite  dagli  arti- 
coli 94  e  95  del  Codice  di  commercio. 

La  procedura  da  seguirsi  compiuta  la  liquidazione  è  quella 
degli  articoli  215  e  216  del  Codice.  Il  regolamento  ne  ha  adot- 
tate le 'discipline  alle  condizioni  proprie  delle  Casse  di  ri- 
sparmio (3). 


(1)  Artt.  29  cit.  Eegolam.  ;  *il4  Cod.  comm. 

(2)  Art,  28  capoverso.  Ivi. 

(8)  Artt.  30  a  33  Regolam.  cit. 
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Anche  si  è  occupato  del  residuo,  che  può  spettare  ai  soci 
e  agli  enti  fondatori  (1).  I  diritti  degli  uni  e  degli  altri  sono 
limitati  al  fondo  disponibile,  dopo  il  rimborso  integrale  dei 
depositi  e  il  saldo  di  tutti  i  debiti  della  Cassa.  La  distribu- 
zione di  questo  avanzo  non  può  effettuarsi,  che  mediante  rim- 
borso proporzionale  di  ciascuna  quota  od  azione  del  fondo  di 
dotazione,  come  prescrive  l'articolo  215  del  Codice  di  com- 
mercio. E  fin  qui  nessuna  difficoltà.  Ma  nacque  un  dubbio 
assai  grave  sulle  norme  da  adottarsi,  qualora  il  capitale  di 
dotazione  fosse  già  stato  rimborsato  ai  promotori  o  soci  della 
Cassa;  dacché  in  tal  caso  Tavanzo,  che  è  necessariamente  il 
prodotto  degli  utili  accumulati,  appartiene  non  alle  persone 
dei  soci,  ma  all'ente  morale,  che  non  può  con  essi  confon- 
dersi. Preoccupato  di  questo  inconveniente  il  Regolamento 
vuole,  che  tutte  le  Casse  di  risparmio  inseriscano  nello  Sta- 
tuto organico  una  disposizione  esplicita  per  regolare  il  caso  (2). 
Si  potrà  anche  dare,  che  i  fondatori  rinunzino  a  qualunque 
rimborso,  donando  all'Istituto  il  capitale  di  dotazione;  ma 
allora  devono  indicare  la  destinazione  eventuale  del  residuo. 

Finalmente  il  Regolamento  riproduce,  adattandole  alle  Casse 
di  risparmio,  le  disposizioni  degli  articoli  217  e  218  del  Co- 
dice di  commercio  sui  depositi  delle  somme  non  ritirate,  dei 
libri  e  dei  documenti  (3). 

271.  Argomento  di  continue  controversie  è  il  determinare 
la  veste  giuridica  dei  liquidatori  di  società  in  generale,  e  in 
particolare  di  Casse  di  risparmio.  Ci  sono  sentenze,  che  at- 
tribuiscono ad  essi  la  rappresentanza  di  tutti  gli  interessati, 
e  la  facoltà  di  esercitare  le  azioni  dei  creditori  :  per  esempio 
l'azione  Pauliana,  senza  escludere  che  ogni  creditore  possa 
anche  esercitare  da  sé  (4).  Altre  invece  limitano  questa  rap- 


(1)  Art.  83  Regolam.  cit. 

(2)  Art.  B8  ivi. 

(8)  Art.  34  e  85  ivi. 

(4)  Cass.  Roma,  17  settembre  1892  {Foro^  92,  1,  1273);  Cagliari,  16  mar- 
zo lH^Ò\Legge,  93,  2,  488). 
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presentanza  ai  soli  creditori  cliirografari,  principalmente  ai 
depositanti  e  ai  correntisti,  ritenendo  che  gli  ipotecari  ga- 
rantiti come  sono  dall'  ipoteca,  rimangano  estranei  alla  liqui- 
dazione (1).  Ma  non  essendomi  possibile  approfondire  questo 
punto,  senza  una  digressione  troppo  lunga,  devo  rimandare 
il  lettore  alle  opere  più  recenti,  che  ne  trattano  di  proposito  (2). 

Del  resto,  comunque  si  risolva  la  questione  nei  suoi  par- 
ticolari, mi  sembra  impossibile  negare  ai  liquidatori  la  veste 
di  curatori  nominati  nel  comune  interesse  dell'istituto  e  di 
tutti  coloro,  che  hanno  rapporti  con  la  liquidazione.  I  liqui- 
datori in  sostanza  sono  dei .  curatori,  e  perciò  appartengono 
alla  categoria  di  quei  mandatari,  che  la  scienza  giuridica 
moderna  chiama  rappresentanti  legali.  Rappresentanti  legali 
retribuiti  con  onorario  da  porsi  a  carico  dell'  istituto,  secondo 
le  determinazioni  del  Ministro  di  agricoltura,  industria  e  com- 
mercio (3).  Ed  è  in  base  a  questo  criterio,  che  deve  essere 
determinata  la  loro  responsabilità  dipendente  dalle  operazioni 
ad  essi  affidate. 

272.  Sulla  riforma  delle  Casse  di  risparmio,  non  meno  im- 
portante argomento  di  questo  tema,  abbiamo  regole  di  so- 
stanza e  regole  di  procedimento.  Secondo  i  principii,  il  diritto 
di  riforma  non  può  essere  negato  ai  fondatori  ;  e  la  legge  lo 
riconosce  implicitamente,  quando  vuole  che  la  riforma  si  al- 
lontani meno  che  sia  possibile  dalle  intenzioni  dei  fondatori, 
e  ne  attribuisce  V  iniziativa  alle  associazioni  e  agli  enti  che 
costituirono  V  istituto  (4). 

Ma  la  volontà  dei  fondatori,  e  la  iniziativa  delle  associa- 
zioni 0  degli  enti  morali,  da  cui  nacque  la  Cassa  di  risparmio, 
non  può  bastare  al  compimento  della  riforma.  Essendo  le 
Casse  di  risparmio  erette  per  virtù  di  un  atto  del  potere  ese- 


(1)  Bologna,  19  settembre  1891  (i?ii?.  giur.  boi.  92,  8). 

(2)  Vedansi:  Sraffa,  Liquidazione  delle  società  commerciali^  cap.   VII,  n.  42, 
pag.  87  ;  Tortora,  Le  Casse  di  risparmio  e  la  loro  liquidazione  (Firenze  1894). 

(3)  Art.  36  Regolam.  cit. 

(4)  Artt.  17  e  18  Legge  cit. 
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cutivo,  che  attribuisce  ad  esse  il  carattere  di  enti  morali,  e 
ne  approva  gli  statuti,  da  ciò  deriva  il  diritto  del  Governo 
stesso  di  autorizzare  le  riforme,  siano  sostanziali  o  totali, 
siano  parziali  e  di  semplice  modificazione  statutaria,  e  con- 
seguentemente la  necessità  giuridica  di  un  Decreto  reale,  che 
sanzioni  le  riforme  proposte. 

Per  l'approvazione  della  riforma  e  delle  modificazioni  degli 
Statuti  delle  Casse  di  risparmio  si  segue  la  procedura  fissata 
per  la  loro  erezione  in  ente  morale.  Sulla  proposta,  cioè,  di 
coloro  che  hanno  il  diritto  di  iniziativa,  il  Ministro  di  agri- 
coltura, industria  e  commercio  udito  il  parere  del  Consiglio 
di  amministrazione  della  Cassa  e  del  Consiglio  di  Stato  pro- 
muove il  decreto  reale,  che  approva  le  riforme  (1). 

Si  potrebbe  domandare,  se  il  Ministro  abbia  facoltà  di  pro- 
porre per  iniziativa  propria  le  riforme,  le  modificazioni  e  le 
revisioni  statutarie,  che  reputi  necessarie  in  una  Cassa  di 
risparmio;  e  la  risposta  affermativa  potrebbe  confortarsi  con 
la  considerazione  del  carattere  di  pubblico  interesse,  che 
hanno  siffatte  istituzioni,  attinenti  al  credito  pubblico,  e  però 
sottoposte  alla  vigilanza  del  Governo.  Ma  queste  considerazioni 
non  mi  sembrano  sufficienti  per  giustificare,  nel  silenzio  della 
legge,  la  potestà  del  Governo  d'imporre  in  ogni  caso  una  ri- 
forma, la  quale  non  sia  voluta  dall'ente  fondatore.  Esse  pro- 
vano, che  il  Ministro  ha  facoltà  di  invitare  i  soci  o  gli  enti 
fondatori  a  proporre  la  riforma;  che  può  anche  sciogliere 
l'ampainistrazione,  osci  tante  o  riluttante.  Ma  iion  gli  danno  il 
potere  d' imporre,  a  malgrado  dei  fondatori  e  senza  che  sia 
rispettato  il  diritto  di  iniziativa  che  a  loro  spetta,  una  riforma 
di  ufficio,  quantunque  giustificata  da  ottimo  fine. 

Quanto  al  potere  disciplinare  finalmente,  basti  avvertire, 
che  sono  puniti  con  multa  fino  a  lire  3000  gli  amministratori, 
i  direttori  e  i  soci  responsabili,  che  contravvengono  alle  dis- 
posizioni richieste  o  comminate  dall'articolo  29  della  legge. 


(1)  Artt.  19  capov.  Legge;  e  9  Regolam.  citt. 
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La  pena  si  applica  dall'autorità  giudiziaria  su  denunzia  del 
ministero  di  agricoltura,  industria,  e  commercio  (1). 

273.  d)  Disposizioni  transitorie.  La  preesistenza  di  molte 
Casse  di  risparmio,  istituite  in  tempi  e  con  ordinamenti  di- 
versi, rese  eccezionalmente  importanti  le  disposizioni,  con  cui 
il  legislatore,  fermo  nel  proponimento  di  rendere  al  possibile 
conforme  il  regime  di  queste  istituzioni,  cercò  di  mettere 
d'accordo  l'antico  col  nuovo,  senza  recare  perturbamenti  al 
pubblico  interesse  nell'andamento  delle  istituzioni,  che  pro- 
cedevano bene.  Non  mi  fermo  sulle  disposizioni,  che  hanno 
oramai  perduto  interesse  ;  non  sulle  pene  minacciate  ai  con- 
travventori di  esse,  né  sulla  proibizione  di  conservare  la  carica, 
fjuando  fossero  sorte  incompatibilità  nuove  fra  gli  antichi  am- 
ministratori e  l'Istituto.  Ricorderò  soltanto  la  riforma  di  uf- 
ficio, eccezionalmente  permessa  per  le  istituzioni  anteriori  alla 
legge.  Perchè,  in  deroga  al  principio  generale  testé  esposto, 
che  il  Ministero  non  può  farsi  promotore,  né  imporre  riforme 
di  ufficio,  e  quasi  a  conferma  del  medesimo  per  l'avvenire, 
la  legge  attribuì  straordinariamente  al  Governo  una  facoltà 
transitoria  di  riforma  d'ufficio.  La  facoltà  di  ordinare,  sul 
parere  favorevole  del  Consiglio  di  Stato,  dentro  un  anno  dalla 
pubblicazione  della  legge,  la  riforma  degli  statuti  delle  Casse 
di  risparmio  fondate  da  opere  pie  o  da  Confraternite^  esistenti 
alla  promulgazione  della  legge,  ogni  qualvolta  non  corrispon- 
flessero  più  al  fine  dell'  istituzione.  In  modo  però  da  allonta- 
narsi il  meno  possibile  dall'  intenzione  dei  fondatori  (2). 

III. 

274.  Istituti  di  previdenza.  Sarebbe  questo  il  luogo,  dove 
secondo  l'ordine  prefissomi  dovrei  parlare  delle  istituzioni  di 
previdenza,  che  si  svolgono  mediante  il  soccorso  reciproco  o 


(1)  Arti.  29  e  30  cit.  Legge. 

(2)  Art.  81  cit.  Legge. 
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la  mutua  assicurazione.  Ma  Teatrar  di  proposito  a  discorrerne 
non  è  possibile  senza  anteporre,  ciò  che  dovrò  dire  nel  se- 
guente volume.  Invero,  quasi  tutte  queste  istituzioni  sono  a 
base  di  società,  con  eflfetti  limitati  agli  interessi  dei  consociati. 
Solamente  quelle  istituzioni  di  soccorso,  che  provveggono  a 
generali  interessi  potrebbero  trovare  posto  nell'attuale  capi- 
tolo. Ma  queste  sotto  il  rapporto  della  personalità  giuridica 
destano  poco  interesse. 

Con  legge  del  di  8  luglio  1883  fu  approvata  una  conven- 
zione fra  il  Ministro  di  agricoltura,  industria  e  commercio, 
e  varii  istituti  di  credito  per  la  fondazione  di  una  Cassa  na- 
zionale intesa  ad  assicurare  gli  operai  contro  gli  infortuni,  ai 
quali  vanno  soggetti  nei  lavori.  Le  fu  dato  il  servizio  gratuito 
delle  Casse  di  risparmio  postali  per  la  stipulazione  dei  Con- 
tratti di  assicurazione,  le  riscossioni  dei  premi,  i  pagamenti 
delle  indennità.  Fu  esentata  dalle  tasse  di  registro  e  bollo 
negli  atti  costitutivi,  nelle  successive  modificazioni  degli  Sta- 
tuti, nelle  polizze,  registri,  e  perfino  nelle  donazioni  ed  elar- 
gizioni, che  fosse  chiamata  ad  accettare  (1).  Fu  dichiarata 
esente  dalle  disposizioni  del  Codice  di  commercio  riguardanti 
le  società  commerciali,  ma  sottoposta  ad  approvazione  sovrana 
nei  regolamenti  d'amministrazione  e  nelle  tariffe  (2). 

Col  regolamento  del  di  8  luglio  medesimo  venne  determi- 
nata la  quota  di  concorso  del  Governo  e  degli  istituti  inter- 
venuti nella  convenzione  per  costituire  il  fondo  di  garanzia; 
e  ciò  che  più  monta  per  noi,  venne  sancito,  che  la  Cassa 
costituisce  un  ente  morale  autonomo,  sotto  il  nome  di  Cassa 
nazionale  di  assicurazione  per  gli  infortuni  degli  operai  sul 
lavoro  (3).  Coi  premi  di  assicurazione,  coi  frutti  dei  capitali 
investiti,  coi  lasciti,  le  donazioni  e  ogni  altro  provento  even- 
tuale o  volontario  fu  costituito  il  fondo  della  Cassa  (4).  A  un 


(1)  Art.  3  detta  Legge. 

(2)  Art.  4  ivi. 

(3)  Art.  1  capoverso,  cit.  Eegolam. 

(4)  Art.  7  ivi. 
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Consiglio  superiore  composto  di  rappresentanti  dei  vari  isti- 
tuti sottoscritti  ne  fu  affidata  la  suprema  direzione  e  rappre- 
sentanza, secondo  uno  speciale  regolamento  interno  da  appro- 
varsi. Al  presidente  della  Cassa  di  risparmio  di  Milano,  che 
è  r  istituto  più  interessante,  venne  conferita  la  presidenza  del 
Consiglio  superiore  (1). 

Fissate  le  norme  di  convocazione  e  deliberazione  del  Con- 
siglio, oltre  le  regole  fondamentali  delle  assicurazioni,  il  resto 
fu  rilasciato  ai  regolamenti.  Per  altro,  l'avanzo  netto  venne 
normalmente  destinato  alla  liberazione  del  fondo  di  garanzia 
per  metà;  e  per  l'altra  metà  attribuito  alle  persone,  a  cui 
nel  quinquennio  venne  liquidata  indennità  per  assoluta  impo- 
tenza al  lavoro.  Gli  interessi  del  fondo  di  garanzia  non  ancora 
liberato  repartiti  fra  i  respettivi  istituti  in  ragione  delle  quote 
versate;  e  qualora  invece  riuscisse  col  tempo  a  liberarsi  questo 
fondo  di  garantia,  il  Consiglio  superiore  sarebbe  chiamato  a 
deliberare,  se  gli  interessi  dovrebbero  aumentare  il  fondo  di 
dotazione,  o  andare  a  profitto  di  certe  categorie  di  assicurati  (2). 

Questa  Cassa  è  indubbiamente  abile  agli  acquisti.  Ma  sarà 
essa  sottoposta  alle  autorizzazioni  richieste  dalla  legge 
del  1850?  Credo  di  si,  perchè  ha  tutti  i  caratteri  di  Corpo 
morale. 

275.  Alla  categoria  delle  istituzioni  di  previdenza  appar- 
tiene anche  l' Istituto  nazionale  per  gli  orfetni  degli  impiegati 
civili  dello  Stato  :  essendo  un  istituto,  che  si  propone  di  sus- 
sidiare certe  persone  determinate,  mediante  contribuzioni  ri- 
lasciate per  esse  dalle  famiglie,  a  cui  appartengono.  Ciò  fu 
ritenuto  con  un  Parere  assai  notevole  del  Consiglio  di  Stato, 
il  quale  considerò,  che  non  poteva  chiamarsi  un'opera  pia; 
perchè  mentre  nell'opera  pia  si  trovano  da  una  parte  il  be- 
nefattore e  dall'altra  il  beneficato,  invece  nell'istituzione  di 
previdenza  è  il  socio  che  assicura  a  sé  stesso,  o  ai  suoi,  un 


(1)  Art.  5  ivi. 

(2)  Art.  14  ivi. 
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vantaggio  futuro  mediante  un  sacrifizio  presente  :  raccomanda 
al  risparmio  di  oggi,  l'appagamento  del  bisogno  di  domani  (1). 

Né  tale  carattere  veramente  sostanziale  viene  infirmato 
dalla  clausola  dello  Statuto,  che  spera  nei  doni  e  nei  lasciti 
dei  benefattori  :  perchè  questa  speranza  si  riscontra  in  quasi 
tutte  le  moderne  istituzioni  di  previdenza,  ed  è  una  delle  più 
utili  e  nobili  manifestazioni  di  quello  spirito  di  solidarietà, 
che  va  manifestandosi  tra  le  classi  più  fortunate  e  quelle  meno 
favorite  dalla  sorte  nel  consorzio  civile:  di  quella  solidarietà 
fratellevole,  che  è  l'arra  più  salda  della  pacificazione  sociale. 

Alla  stessa  classe  di  istituzioni  devono,  secondo  il  citato 
Parere,  ascriversi  le  società  di  mutuo  soccorso  fra  gli  operai, 
o  fra  gli  esercenti  professioni  liberali:  l'associazione  fra  gli 
impiegati  civili  stabilita  in  Venezia  :  e  le  altre  consimili  re- 
sidenti in  Milano,  o  altrove.  Associazioni  tutte,  che  per  le 
ragioni  antedette  mi  riservo  di  esaminare  nel  volume  seguente. 

Ordinamento  a  tipo  di  fondazione  hanno  le  Casse  per  gli 
invalidi  della  marina  mercantile,  e  il  Monte  delle  pensioni  per 
gli  insegnanti  elementari.  Le  prime  furono  istituite  ed  erette 
in  Corpi  morali,  per  accordare  pensioni,  sussidi  e  soccorsi 
alla  gente  di  mare;  ebbero  un  fondo  costituito  da  proventi  di 
varia  specie,  da  rilasci,  tributi  e  doni  eventuali  ;  ebbero  an- 
che dei  consigli  amministrativi,  e  furono  sottoposte  alla  sor- 
veglianza del  Governo,  sino  al  punto  di  poterne  sciogliere  le 
amministrazioni  morose  o  infedeli  (2). 

Il  secondo,  che  già  conosciamo  (3),  è  pure  un  Corpo  morale, 
che  ha  il  suo  patrimonio  costituito  coi  contributi  degli  inse- 
gnanti, dello  Stato,  delle  Province  e  dei  Comuni,  oltreché  con 
gli  acquisti  eventuali;  ed  ha  per  scopo  di  liquidare  pensioni  e 


^  (1)  Parere,  8  giugno  1892  di  adunanza  generale  (Giusi,  amm,  92,  1,  449). 

(2)  Vedi  artt.  3,  5,  6,  14,  10,  17  Legge  28  luglio  1861,  n.  860  :  che  istituisce 
le  Casse  :  Regolamento  8  novembre  1868,  n.  4701  ;  R.  D.  15  giugno  1870. 

(3)  Vedi  n.  233-,  Legge  23  dicembre  1888,  n.  5858;  Legge  16  settembre  1894, 
n.  421  ;  e  Testo  unico  pubblicato  nella  Gazzetta  Ufficiale  del  31  dicembre  1894. 

GiOBGi  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  32 
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indennità  per  gli  insegnanti  stessi  e  le  loro  famiglie.  Ma  io 
non  mi  fermo  né  sull'una,  né  sull'altra  istituzione.  Possono 
interessare  l'economista,  che  si  domanda,  se  queste  forme  di 
mutua  assicurazione  obbligatoria  con  intervento  della  pubblica 
amministrazione  siano  un  vantaggio  o  un  danno  pubblico  (1); 
ma  non  hanno  mai  sollevate  questioni  nel  campo  giuridico. 

CAPITOLO  III. 

LA  PERSONALITÀ  GIURIDICA  NEI  CONSORZI  PER  OPERE  PUBBLICHE, 
E    IN    ALTRI    CONSORZI    O    COLLEGI    DI    PUBBLICO   INTERESSE. 

§   1. 

Consorsi  per  opere  pubbliche, 

I. 

275.  Consorzi  di  diritto  civile.  Il  vocabolo  Consorzio,  che 
filologicamente  vuol  dire  unione  di  persone  legate  da  sorti 
comuni,  non  fu  mai  nella  nostra  scienza  adoperato  in  senso 
univoco;  ma  servi  per  indicare  qualunque  colleganza  di  per- 
sone,* sottoposte  a  un  comune  statuto  e  ad  obblighi  reciproci 
per  un  fine  qualsiasi  (2).  Neanche  oggi  trovasi  definito  pre- 
cisamente in  veruna  legge;  ma  nell'uso  giuridico  invalso  da 
qualche  tempo  a  questa  parte  si  usa  a  preferenza  per  signi- 
ficare un'associazione  di  proprietari  legati  da  interessi  col- 
lettivi per  opere,  che  spesso  sono  anche  di  interesse  pubblico. 

Perciò  avviene,  che  a  costituire  un  Consorzio  nel  senso 
preindicato,  concorrono  due  coelementi.  Un  elemento  reale, 
che  è  determinato  dal  possesso  dei  fondi  interessati  e  posti 
nel  perimetro  del  Consorzio:  un  elemento  personale,  che  è 
l'associazione  dei  possessori  o  degli  enti  pubblici,  per  mezzo 


(1)  Leroy-Bealieu,  op.  cif.  lib.  VI,  cap.  6,  pagg.  367  e  segg. 

(2)  Rezasco,  Dizionario  del  linguaggio  italiano    storico  ed  amministrativo  (Fi- 
renze, 1882).  Voce  :  Consorzio, 
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dei  quali  con  la  diretta  partecìpanza  e  la  viva  voce  di  essi, 
ovvero  dei  loro  delegati,  il  Consorzio  assume  una  individua- 
lità giuridica  più  o  meno  perfetta.  Delibera,  agisce,  e  sin  anche 
a  sua  volta  diviene  proprietario;  contratta  e  sta  in  giudizio 
come  un  vero  ente  morale. 

Ma  l'entrare  di  proposito  a  discorrere  di  questi  Consorzi 
esaminando  il  modo,  con  cui  si  costituiscono  e  si  amministrano, 
o  le  ingerenze  che  vi  esercita  il  potere  pubblico,  non  si  richiede 
al  mio  argomento,  perchè  io  non  scrivo  un  trattato  di  diritto 
amministrativo.  Mi  occorre  piuttosto  accennare  le  questioni 
principali,  che  relativamente  all'  indicato  argomento  si  rian- 
nodano alla  personalità  giuridica.  E  a  tal  proposito  devo  in- 
nanzi  tutto  distinguere  i  Consorzi  dotati  di  vera  personalità, 
da  quelli  che  ne  sono  privi,  o  l'hanno  imperfetta;  distinzione, 
che  si  traduce  altrimenti  nella  formola  oramai  accettata,  di 
consorzi  di  diritto  civile,  e  consorzi  di  diritto  amministrativo. 

276.  I  Consorzi  di  diritto  civile  (1),  lo  dico  una  volta  per 
sempre,  non  hanno  carattere  di  Corpi  morali.  Sono  Consorzi, 
che  mirano  soltanto  a  interessi  privati  :  all'  irrigazione  cioè, 
allo  scolo  e  alla  difesa,  al  prosciugamento  dei  terreni  dai 
danni  delle  acque,  quando  questi  intenti  siano  di  tanto  poco 
momento  da  non  toccare  F interesse  pubblico,  e  provocare  l'in- 
tervento dell'autorità  amministrativa.  Ma  poiché  raro  è,  che 
un'  irrigazione,  e  molto  più  uno  scolo  o  un  prosciugamento, 
rimangano  in  si  modesti  confini,  però  di  minima  importanza 
pratica  sono  le  disposizioni  del  Codice,  che  riguardano  questi 
Consorzi:  hanno  poca  giurisprudenza  e  anche  pochi  precedenti 
nella  storia  della  legislazione.  Il  Codice  Albertino  non  gli  rico- 
nobbe, né  credo  gli  altri  Codici  degli  antichi  Stati;  e  le  poche 
disposizioni,  che  a  tal  proposito  furono  introdotte  nel  Codice 
italiano,  vennero  preordinate  all'unico  effetto  d'impedire,  che 
il  malvolere  di  pochi  nuocesse  all'interesse  di  molti  (2). 


(1)  Artt.  657,  658,  659,  660  e  661  Cod.  civ. 

(2)  La  potenza  dell'associazione,  diceva  il  Pisanelli  nella  Relazione  sul  Pro- 
getto del  Codice  civile,  è  cosi  grande,  cosi  universalmente  riconosciuta,  che 
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Difatti,  questi  Consorzi  di  diritto  civile  si  costituiscono  ro- 
luntate  contrahentium  o  auctoritate  iudicis:  e  l'intervento 
del  giudice  è  necessario  solamente,  quando  il  veto  di  pochi 
f  dissidenti  manderebbe  a  monte  il  vantaggio  comune  dei  coin- 
teressati. Si  amministrano  dalla  maggioranza  calcolata  non 
per  capi,  ma  per  entità  d'interessi,  secondo  le  regole  della 
comunione  (1),  che  sono  pure  quelle  dei  Consorzi  civili,  salvo 
patto  contrario  (2).  Si  sciolgono  per  deliberazione  della  mag- 
gioranza rappresentata  da  tre  quarti  degli  interessati,  o  se 
la  divisione  può  effettuarsi  senza  danno,  anche  su  domanda 
di  qualunque  interessato  (3). 

Finalmente  ai  Consorzi  di  diritto  civile  bisogna  aggiungere 
i  Consorzi  volontari  di  bonifica,  giusta  l'art.  15  della  legge 
organica  sulle  bonificazioni.  Giacché,  quando  questi  Consorzi 
non  trasmettono  al  Prefetto  i  loro  atti  costitutivi,  onde  ne 
avvenga  la  pubblicazione  nel  Bollettino  ufficiale  della  Pro- 
vincia, non  acquistano  entità  di  persona  giuridica;  ma  val- 
gono semplicemente  come  private  convenzioni  dei  proprietari, 
sottoposte  al  diritto  civile  comune,  e  pareggiabili  ad  una  co- 
munione 0  società  (4). 


anche  negli  interessi  privati  vuol  essere  favorita,  provvedendo  a  che  il  capriccio 
o  l'indifferenza  di  pochi  fra  gli  interessati  non  sia  d'ostacolo  al  vantaggio 
certo  di  molti.  Niun  dubbio,  che  la  legge  civile  deve  esser  cauta  nell' am- 
mettere il  sistema  delle  maggioranze,  perchè  esse  costituiscono  una  violenza 
alla  volontà  di  quelli,  che  sono  in  minor  numero.  Ma  trattandosi  d' interessi 
comuni  nella  derivazione  o  nell'uso  dell'acqua,  nella  bonificazione  o  prosciu- 
gamento di  terreni  paludosi,  e  perciò  di  operazioni  aventi  un  vantaggio  ma- 
teriale ed  evidente,  era  questo  uno  dei  casi,  in  cui  il  rigore  del  diritto  dovea 
cedere  al  principio  di  convenienza.  Si  ebbe  però  cura  di  tutelare  anche  gli 
interessi  della  minoranza,  richiedendo  l'intervento  dell'autorità  giudiziaria 
per  la  formazione  coattiva  e  pel  regolamento  del  consorzio. 

(1)  Art.  (378  ivi. 

(2)  Art.  661  ivi. 
(8)  Art.  660  ivi. 

(4)  Art.  15  Legge  25  giugno  1882,  n.  869. 
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IL 

277.  Consorzi  amministrativi.  Ma  l'importanza  delle  opere, 
che  riguardano  il  corso  delle  acque,  l'utilità  dell'irrigazione 
e  delle  forze  idrauliche,  il  prosciugamento  dei  terreni  palu- 
dosi sono  fatti  economici  e  giuridici,  che  non  possono  restare 
nel  piccolo  giro  degli  interessi  privati:  dove  la  debilità  dei 
mezzi  e  l'angustia  dei  fini,  in  cui  dovrebbero  ristringersi,  gli 
renderebbero  impari  a  quei  bisogni  della  civile  comunanza, 
che  accrescono  i  comodi  della  vita  e  la  comune  prosperità. 
Fatti  son  questi,  che  hanno  bisogno  non  solo  dell'associazione, 
ma  di  un'associazione  diretta  e  sorvegliata  dall'azione  ammi- 
nistrativa, accompagnata  da  una  individualità  giuridica  e  da 
una  somma  di  privilegi,  che  gli  trasportino  nelle  sfere  assai 
più  ampie  del  diritto  pubblico. 

Però  i  Consorzi  amministrativi  non  sono  un  trovato  del- 
l'età moderna,  ma  nacquero,  o  almeno  vennero  in  fiore  presso 
al  risorgimento  della  civiltà:  quando  scomparso  l'evo  antico, 
che  si  appagava  di  concedere  pochi  favori  al  possessore  del 
latifondo  ridotto  a  cultura  (1),  l'agricoltura  risorse,  e  il  bi- 
sogno della  irrigazione,  della  difesa,  o  della  bonifica  fecero 
apprezzare  ai  proprietari  la  convenienza  di  sopportarne  uniti 
le  spese,  perchè  vis  unita  /brtior:  ai  popoli,  ai  Comuni,  ai 
Principati  la  necessità  di  non  abbandonare  ai  capricci  delle 
maggioranze  la  condotta  di  opere,  che  vogliono  essere  stabili, 
durature  e  concepite  con  uniformità  di  concetto.  L'età  mo- 


(1)  «  Ea,  quae  per  anuvionem,  sive  in  Aegypto  per  Nilum,  sive  in  aliis 
«  Provinciis  per  diversa  flumina,  possessoribus  acquiruntur,...  nec  ea  quidem, 

<  quae  paladibus  antea,  videbantur  adscripta,  si  sumptibus  possessorum  none 
«  ad  frognm  fertilitatem  translata  sunt,  vel  vendi,  vel  peti,  vel  quasi  fertilia 
«  separatim  censeri,  vel  functiones  exigi  concedimus  ;  ne  doleant  diligentes  ope- 
«  ram  suam  agri  dedisse  culturae,  nec  diligentiam  suam  sibi  damnosam  in- 

<  telligant.  *  L,  3  Cod.  De  cUluviombus,  et  paludibusj  et  pascuis  ad  alium  etatum. 
tratuìatti  (VII,  41). 
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derna  non  ha  fatto  altro  in  questo  proposito,  che  aggiungere     J 
i  Consorzi  stradali,  migliorare  e  completare  quelli  idraulici. 

Si  vuole,  che  i  primi  Consorzi  idraulici  siansi  veduti  in 
Francia  nella  seconda  metà  del  secolo  XIII  per  iniziativa  della 
Società  dei  Watteringues  nel  territorio  di  Dunckerque,  delle 
Oeuvres  d' Arles  e  di  Craponne  nella  Provenza  ;  che  per  con- 
cessioni Sovrane  del  1305  passassero  i  Pirenei  orientali,  quindi 
s' introducessero  nell'  isola  della  Grande  Camarque  fra  le  foci 
del  Rodano  (1).  Secondo  questa  tradizione,  ciascuna  provincia 
si  sarebbe  regolata  con  speciali  editti  e  regolamenti,  finché 
una  legge  del  16  settembre  1807  provvide  in  modo  generale 
ai  Consorzi  di  difesa  (2);  e  un'altra  legge  del  20  aprile  1845 
avrebbe  regolato  le  irrigazioni.  Più  tardi  la  legge  imperiale  e 
organica  del  21  giugno  1865  dette  assetto  normale  a  tutte  le  a^- 
sociations  syndicales  per  opere  di  difesa,  scolo,  irrigazione,  de- 
rivazione e  bonificamento,  dividendole  in  lihres  e  autorisées: 
divisione,  che  la  legge  repubblicana  del  22  dicembre  1888 
ha  complicata,  lasciando  per  altro  intatti  i  fondamenti  della 
precedente  (3). 

Anche  in  Germania,  e  meglio  ancora  in  Olanda,  fu  di 
buon'  ora  comune  la  tendenza  dei  proprietari  a  premunirsi  dai 
pericoli  delle  acque  mediante  Consorzi  di  difesa,  Deichsgenos' 
senschafteìi  ;  e  frequenti  sopraggiunsero  di  necessità  le  dis- 
posizioni delle  leggi  per  disciplinare  questi  Consorzi,  come 


(1)  Vedi  Dalloz,  Tìép,  Suppléjn,  Assocwtiom  Syndicales^  n.  3;  Trenjoux  publia, 
nn.  Ile  956  ;  Jousselin,  TrcUté  des  servUiides  d'utUUé  publique^  I,  pagg.  212  e  segg.  ; 
Merlin,  Itép.  Dicage^  WcMeringues^  Dessèchement, 

(2)  Block,  Dictionnaire  de  Vadminist.  francaise^  Endiguementy  n.  3. 

(3)  Dalloz,  Bép.  Travaux  publicSj  n.  955  ;  Suppl,  AssocictUons  synddcalea,  nn.  1 
e  segg.;  De  Footz,  Droit  admin.  61,  pag.  241  ;  Gain,  Traile  élém,  théoriq,  et  pra- 
tique  dee  associata  syndicales,  pagg.  9  e  segg.  :  Fuzier-Hermann,  Rép.  generale  alphab. 
du  droit  francais,  Associations  syndicales,  1  e  segg.  ;  Godofifre,  Des  cusociatìons  »y«- 
diccUes  ;  Botton,  Elude  sur  les  Association  syndicales;  Bouvier,  Des  Associations  syndi- 
cales, ecc*;  Fey,  Elude  pratique  sur  les  Associations  syndicales;  Lambert,  Elude  iur 
les  Associations  syndicales;  Palangié,  Des  AssocicUions  syndicales. 
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sollecito  l'intervento  del  Governo  a  imporre  la  bonificazione 
dei  terreni  paludosi  (1). 

278.  In  Italia,  per  venire  a  noi,  vuoisi'  che  uno  dèi  primi 
Consorzi  idraulici,  di  cui  si  abbia  memoria,  sia  quello  di  Ot- 
toville  in  provincia  di  Padova,  costituito  intorno  al  1100(2). 
Seguono  gli  Statuti  di  Verona  del  1450,  di  Bergamo  del  1492, 
di  Crema  del  1534,  molti  decreti  dei  Gonzaga  duchi  di  Man- 
tova tra  il  1500  e  il  1600,  e  poco  appresso  gli  Statuti  di 
Rovigo,  Lendinara  e  Abbazzia,  come  quelli  che  tutti  prov- 
vedono a  opere  consortili,  mercè  le  quali  si  costruiscono  i 
Navigli^  e  si  prosciugano  terre  paludose  nell'alta  Italia,  dove 
i  bacini  del  Po  e  dell'Adige  coi  loro  confluenti  offrono  il  mag- 
gior contributo  alla  storia  dei  Consorzi  idraulici  (3).  E  di  pari 
importanza  appaiono  le  disposizioni  della  Repubblica  veneta  ; 
il  Senato  della  quale  deliberava  nel  1556  di  provvedere,  af- 
finchè ciascun  particolare,  non  che  i  Consorti,  ovvero  le  Co- 
munanze, potessero  fare  Scoladori^  e  Ponti  canali  per  ridurre 
le  valli  a  coltura  con  certe  discipline;  poi  dava  regola  alla 
bonificazione  dei  luoghi  incolti,  alle  opere  d' irrigazione  e  alla 
contabilita  dei  Consorzi,  che  a  queste  opere  attendevano  (4). 
Del  resto,  anche  nella  Repubblica  fiorentina  si  trovano  alcune 
disposizioni  del  1284  intorno  alla  difesa  dei  fiumi  e  torrenti 
per  opera  dei  frontisti  legati  in  consorzio  ;  e  negli  Stati  pon- 
tifici si  ha  memoria  delle  Assunterie  istituite,  da  tempo  an- 
tichissimo per  la  difesa,  lo  scolo  e  la  bonifica  (5). 


(1)  Vedi  Schònberg,  Manuale  di  Economia  politica  (Trad.  italiana,  Torino  1890), 
voi.  XI  e  XII,  Industria,  p.  564;  dove  sono  riferite  le  disposizioni  del  Sachsen- 
spiegd;  Leoning,  Lehrbuch  dea  Deutschen  VerwaltungsrechtSj  Lipsiae  1884,  pag.  691  ; 
Hackman,'  De  iure  aggerum,  Stadae  1690;  Grozio,  De  iure  belli  et  ptzcis,  lib.  Il, 
cap.  8,  §  10;  Wilda,  Reohtalexicon  di  Weiscke,  voi.  III,  279;  Mittermaier,  Privata 
rechi,  voi.  I,  629;  Gierke,  Des  DeutscJie  Genossenschafìsrecht,  voi.  I,  770. 

(2)  Scritti  raccolti  e  pubblicati  dalla  Società  d^  incoraggiamento  per  la  Provincia 
di  Padova,  voi.  I,  pag.  53. 

(8)  Vedi  Bosio,  Dei  Consorzi  d'acque  nel  Regno  Lonìhardo  Veneto^  Verona  1855  ; 
Homagnosi,  Della  Condotta  delle  acque, 

(4)  Bosio,  op,  cit,  App.  pag.  84. 

(5)  Qianzana,  Le  acque  nel  diritto  civile  italiano,  II,  par.  2,  pag.  12. 
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Al  principio  di  questo  secolo  fu  applicata  la  legge  francese 
del  1807  nei  pochi  territori  italiani,  che  facevano  parte  del* 
r  imiterò  Naix)leonÌco  ;  mentre  dal  suo  canto  il  Regno  italico 
emanò  leggi  proprie,  tra  cui  merita  ricordo  cj^uella  del  24  apri- 
le 1804  pubblicata^  quando  non  era  anche  caduta  la  repub- 
blica. Seguirono  nel  1810  altre  leggi,  che  op|>ortunamtìate 
regolarono  le  bonificazioni  dei  terreni  vallivi  e  paludosi  (1). 
Ne  la  dominazione^  austriaca  distrusse  il  benefizio  di  questr* 
disposizioni.  Anzi  le  completo!,  tj  ve  ne  aggiunse  delle  nuove; 
onde  e  in  grazia  delle  medesime,  e  particolarmente  per  efletto 
delle  Patenti  Sovrane  del  15  gennaio  1814,  24  aprile  1815, 
10  dicembre  1815,  16  aprile  1826;  delle  circolari  del  Ifi  apri- 
le 1826,  1  agosto  1837  e  28  settembre  1837,  ed  altri  prov- 
vedimenti analoghi,  che  F  istituto  del  Consorzio  idraulico^  o 
della  difjaffna  ha  raggiunto  nelle  Province  Lombardo-venete 
quel  grado  di  svolgimento,  che  non  vedesi  in  altre  imrti  della 
Penisola, 

Eccettuo  il  ferrarese:  dove  il  Motuproprio  di  Pio  VII 
del  1817  concesso  alle  Congregazioni  degli  scoli  e  delle  boni- 
fiche attribuzioni  e  poteri  amministrativi  da  non  avere  invidia 
alle  più  moderne  disfwsizioni  delle  leggi  contemporanee. 

Più  recentemente,  nelle  province  subalpine,  le  Regie  Pa- 
tenti del  29  maggio  ISIT  e  il  regolamento  relativo  agli  ar- 
ticoli 47,  48  e  53  dettero  qualche  norma  sull'amministrazione 
(lei  Consorzi  idraulici,  che  furono  conservate  quasi  intatte  dalh 
legge  dei  Lavori  pubblici  del  20  novembre  1859.  Nella  To- 
scana si  ebbero  i  Regolamenti  dei  Consorzi  sui  fiumi  e  fossi 
del  17  giugno  1825  e  30  settembre  1828,  e  il  Motuproprio 
del  1832  ani  Consorzi  di  difesa  e  di  scolo:  oltre  quelli  note* 
volissimie  più  antichi  del  1725,  del  1770,  del  1783,  del  1794, 
e  del  1802  sulle  boniticlie  della  Chiana:  e  oltre  i  più  recenti 
del  1838  per  la  pianura  pisana,  e  del  1853  e  sul  prosciuga- 
mento del  padule  di  Bientina:  opere  tutte,  che  furono  regolar- 

(1)  Salvìolij  Manndlc  di  storia,  dd  diriW>  ii^mmo,  Todno  1890^  jmg.  410* 
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mente  compiute,  e  sono  oggi  conservate  dai  Consorzi  di  ma- 
nutenzione. Pur  troppo  altri  Motupropri  granducali  del  1828, 
del  1832  e  del  1839  sulla  Maremma  non  ebbero  uguale  for- 
tuna. Finalmente  nel  Regno  delle  Due  Sicilie  furono  promul- 
gati i  Decreti  del  13  agosto  1839,  14  dicembre  1841,  e  la 
legge  11  maggio  1853  per  il  bonificamento  delle  terre  palu- 
dose al  di  qua  del  Faro,  e  particolarmente  verso  la  foce  del 
Volturno.  Ma  i  Consorzi  idraulici  non  vi  ebbero  mai  la  stessa 
importanza  di  quelli  dell'Italia  superiore  (1). 

Dopo  tali  precedenti,  la  legge  sui  lavori  pubblici  del 
20  marzo  1865  regolò  in  modo  organico  e  uniforme  tutti  i 
Consorzi  idraulici,  e  si  occupò  anche  degli  stradali,  mentre 
altre  leggi  provvidero  ai  Consorzi  di  bonificazione.  Ma  il  mo- 
vimento legislativo  non  si  arrestò  cosi  presto  :  perchè  non  solo 
furono  aggiunte  leggi  particolari  di  complemento  al  Codice 
civile  sui  Consorzi  di  irrigazione  e  di  derivazione  d'acqua  per 
uso  di  forza  motrice  ;  ma  furono  modificate  le  leggi  dei  lavori 
pubblici,  e  le  stesse  leggi  speciali,  che  si  erano  fatte  per  re- 
golare certe  specie  di  consorzi. 

279.  Tenendo  dietro  per  quanto  è  possibile  a  queste  leggi, 
che  pur  troppo  mutano  di  anno  in  anno,  occorre  distinguere 
i  Consorzi  amministrativi  in  due  categorie:  impropri  e  propri. 
Tanto  gli  uni  quanto  gli  altri  sorgono  fino  da  principio  a 
tutela  di  interessi  privati,  ai  quali  si  congiungono,  o  prima, 
0  poi  degli  interessi  pubblici  :  onde  avviene,  che  un  intervento 
qualsiasi  dell'  autorità  amministrativa  ne  sia  il  carattere  di- 
stintivo comune,  e  quello  che  gli  distacca  dai  Consorzi  di  mero 


(1)  Porrini,  /  consorzi  amministrcUivi  di  opere  puhbliche^  ecc.  (1894,  Tip.  Nic- 
colai,  Firenze  1894).  Nel  Capitolo  3*^  di  questa  interessante  pubblicazione  v'ha 
un  Prospetto  della  legislazione  vigente  in  Italia  sui  vari  consorzi. 

Altri  possono  trovarsi  nelle  Monografie  del  Gianzana  ;  Vomere  reale  e  il 
Contributo  dei  fondi  Consorziati  (Torino,  Unione  tipogr.  editr.  1892)  ;  Limiti  della 
ffiurifdizione  ordinaria  e  delle  attribuzioni  amministrative  in  tema  di  Comorzi 
(ivi,  1892);  e  altre  pure  nelle  varie  note  illustrative  dell'avv.  Alessandro  Ma- 
rangoni, citate  poco  appresso. 
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diritto  civile*  Ma  la  differenza  tra  i  propri  e  gli  impropri  sta 
in  questo:  che  mentre  nei  primi  l' interesse  pubblico  è  pre- 
valente, l'azione  amministrativa  gli  costituisce  e  gli  accom- 
pagna costante  con  carattere  coattivo,  e  la  personalità  giuri- 
dica vi  comparisce  come  attributo  necessario;  nei  secondi 
all'Opposto  r interesse  pubblico  iia  minore  ioiportanza,  o  so- 
prag^^iunge  più  tardi  in  modo  contingente:  onde  accade,  che 
razione  amministrativa  interviene  in  modo  sussidiario,  e  si 
contenta  di  rendere  più  agevole  lo  scopo  del  Consorzio  faci- 
litandogli i  mezzi  di  raggi  unge  ri  o^  o  concedendogli  s[>eciali 
favori  massimamente  nella  riscossione  del  contributo,  e  nella 
conclusione  degli  imprestiti.  La  personalità  giuridica  è  anclje 
in  questi  Consorzi  una  prerogativa  costante;  ma  non  tanto 
assolutamente  da  non  dar  luogo  a  qualche  eccezione, 

IIL 

280-  a)  Consorsi  amministrativi  impropri.  Secondo  la  pre- 
me^ssa  nozione^  annovereremo  in  questa  categoria  i  Consorzi: 
di  irrigazione, 

di  derivazione  dell'acque  per  uso  industriale, 
di  riparazione  e  conservazione  delle  strade  vicinali, 
di  difesa  dalle  acque  nelle  opere  di  quinta  categoria  enu- 
merate negli  articoli  98  e  seguenti  della  legge  sui  lavori  put>- 
blici:  e 

finalmente  di  bonifica,  quando,  dopo  essersi  costituiti  vo- 
lontariamente, si  vogliono  giovare  dell' i;*s  singolare  concesso 
ai  Consorzi  obbligatorii, 

1"  Di  Irrìyaziime.  Le  disposizioni  del  Codice  civile,  die 
lasciavano  questi  Consorzi  sotto  il  dominio  dei  principii  riguar- 
danti la  comunione,  si  chiarirono  presto  insufficienti:  perchè 
la  instabilità  della  comunanza  civile  non  dava  alcuna  sicurezza 
al  terzi,,  e  non  che  invitare  dissuadevano  il  credito  privata  e 
pubblico  del  venire  in  loro  aiuto.  Però  un. progetto  del  Ministro 
Castagnola  propose  tra  le  altre  una  disposizione,  che  conferiva 
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ai  Consorzi  irrigui  la  personalità  giuridica.  Ma  sebbene  l'uf- 
ficio centrale  del  Senato  avesse  molto  bene  accolta  questa 
disposizione  (1),  tuttavia  nella  discussione  pubblica  innanzi 
alla  Camera  vitalizia  ci  fu  chi  ebbe  delle  difficolta.  Si  preoc- 
cupò del  pericolo,  che  sanzionando  questo  carattere  di  Corpo 
morale  venisse  a  crearsi  nel  Consorzio  una  collettività,  che 
avrebbe  assorbite  nella  sua  unità  giuridica  le  persone  dei 
componenti  il  Consorzio,  il  loro  patrimonio  e  i  loro  diritti. 
Fu  proposto  invece  di  costituire  una  rappresentanza  giuridica 
del  Consorzio,  la  quale  avesse  facoltà  di  contrattare,  di  so- 
stenere giudizi,  e  di  trattarne  insomma  tutti  gli  affari  (2). 
Preoccupazione  inutile,  e  originata  forse,  o  da  un  concetto 
non  chiaro  di  quel  che  sia  un  Corpo  morale,  o  almeno  da 
un  timore  chimerico  della  individuità  giuridica  del  Consorzio. 
Proposta  insufficente,  perchè  la  rappresentanza  di  una  comu- 
nione d'interessi  è  molto  meno  efficace  della  personalità  giu- 
ridica a  raggiungere  gli  intenti,  che  il  legislatore  si  propo- 
neva. La  comunanza  si  scioglie  facilmente,  abbia  o  non  abbia 
unica  rappresentanza;  mentre  invece  la  personalità  giuridica 
ha  carattere  duraturo. 

Ma  pur  troppo  la  vana  preoccupazione  trovò  nel  Parla- 
mento tanti  seguaci,  che  riuscirono  a  sciupare  il  concetto  in- 
formativo della  riforma;  onde  la  legge  del  29  maggio  1873 
non  portò  i  beoeficii  sperati.  L'articolo  1  disponeva  infatti,  che 
i  Consorzi  per  l'irrigazione  sono  regolati  dalle  disposizioni 
del  Codice  civile,  e  con  ciò  veniva  a  qualificarli  per  comu- 
nioni pure  e  semplici. 

Ne  successe  quel  che  dovea  succedere.  I  Consorzi  di  irri- 
gazione non  prosperarono:  e  cercarono  inutilmente  il  favore 


(1)  Atti  Parlamentari,  Senato,  Dee.  Sess.  1871-72,  n.  49  A.  «Parve  opportuno 
accordare  ai  Consorzi  per  irrigazione  la  qualità  di  persona  giuridica,  perchè 
razione  loro  fosse  maggiormente  agevolata,  ed  essi  godessero  i  vantaggi,  che 
la  costituzione  in  ente  collettivo  assicura  alle  Società  di  Commercio.  » 

(2)  Tornata  20  novembre  1872. 
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del  credito,  mercè  i  nuovi  privilegi,  che  il  legislatore  avea 
loro  accordato:  perchè  per  riuscire  di  seria  guarentigia  ai 
creditori,  questi  privilegi  presupponevano  un'  entità  collettizia 
stabile  e  duratura,  quale  era  stata  promessa  nel  progetto: 
non  una  comunione  dipendente  dal  volere  mutabile  dei  soci 
e  priva  di  un  patrimonio  proprio.  L'emendamento  dunque 
avea  frustrata  l'opera  legislativa. 

Bisognò  pensare  a  un  nuovo  progetto  per  costituire  i  Con- 
sorzi d' irrigazione  in  modo  da  ispirare,  per  dirlo  con  le  parole 
del  Governo,  piena  fiducia  sulla  loro  rispondenza  finanziaria^ 
nell'animo  di  coloro,  privati  e  pubblici  istituti,  che  avessero 
voluto  fidare  senza  trepidazione  a  queste  collettività  i  capitali 
occorrenti  per  condurre  a  fine  e  mantenere  l'opera  irrigua. 
Le  disposizioni  '  prese  a  tale  intento  dalla  legge  del  25  di- 
cembre 1883  procurarono  di  scansare  quella  diflBcoltà,  che 
era  nata  dai  vani  scrupoli  del  Parlamento,  senza  prenderla  di 
fronte.  Mentre  cioè  la  nuova  legge  tenne  fermo,  che  i  Con- 
sorzi d' irrigazione  si  costituiscono  a  norma  del  Codice  civile, 
impose  per  altro  l'obbligo  della  formazione,  e  della  pubblica 
trascrizione  del  Catasto  Consorziale:  e  dispose,  che  solo  con 
l'adempimento  di  questa  formalità  i  Consorzi  avrebbero  po- 
tuto godere  i  favori  della  legge.  Vale  a  dire,  l'esazione  del 
contributo  coi  privilegi  dell'imposta  fondiaria:  la  facoltà  di 
ottenere,  oltre  il  concorso  dello  Stato  anche  dei  mutui  dalla 
Cassa  dei  depositi  e  prestiti,  e  di  ammortizzarli  con  delega- 
zioni sul  contributo  (1);  perchè  allora  soltanto  i  beni  posti  in 
Consorzio  restano  assoggettati  a  un  onere  reale  in  favore  dei 
terzi,  e  le  convenzioni  contrarie  valgono  tra  consortisti  e 
Consorzio,  ma  non  hanno  eflScàcia  contro  i  terzi,  che  avessero 
diritto  verso  il  Consorzio  (2).  Le  ingerenze  del  potere  ammi- 


(1)  Artt.  2,  8  della  Legge  25  dicembre  1883  rifusa  nel  testo  unico,  28  feb- 
braio 1886;  1  e  segg.  Regolamento  28  febbraio  1886  modificato  nel  30  gen- 
naio 1890. 

(2)  Artt.  4  e  segg.  cit.  legge. 
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nistrativo  contribuiscono  indirettamente  alla  costituzione  del 
Consorzio,  perchè  si  svolgono  nel  fissare  il  Catasto,  che  ne  è 
la  base  (1):  nel  rimettere  le  controversie  relative  al  Ministro 
di  Agricoltura,  Industria  e  Commercio  (2);neir  iscrivere  i  fondi 
presso  l'Agenzia  delle  imposte,  notandovi  i  trapiassi  (3)  ;  nel- 
l'approvazione dei  ruoli  di  contribuzione  (4);  e  da  ultimo  nel 
regolare  la  riscossione  dei  tributi  consorziali,  mediante  Y  esat- 
tore, e  con  i  privilegi  'propri  della  imposta  erariale  (5). 

Le  disposizioni  della  legge  adunque  non  lasciano  alcun 
dubbio  sulla  personalità  giuridica  del  Consorzio  d' irriga- 
zione, non  ostante  le  studiate  reticenze,  che  non  hanno  altro 
vantaggio  fuorché  quello  di  prestarsi  agli  equivoci.  Che  giova 
il  dire,  i  Consorzi  sono  ordinati  con  le  norme  del  Codice  ci- 
vile e  dalla  legge  29  marzo  1873,  quando  realmente  quest'ul- 
tima nulla  dispone  di  concreto  a  tal  riguardo?  Ma  la  perso- 
nalità giuridica  è  necessariamente  inclusa  xìeiVius  collectandi 
riconosciuto  ai  Consorzi  d'irrigazione;,  nella  capacità  di  con- 
trarre debiti  e  restarne  responsabili  ;  di  convenire  ed  essere 
convenuti  in  giudizio,  mediante  la  legale  rappresentanza  :  cose 
tutte  inconcepibili  senza  il  pieno  possesso  della  capacità  giu- 
ridica. Siamo  dunque  nei  termini  di  una  collettività  di  inte- 
ressi rappresentata  dai  Consorziati,  ma  riunita  in  unica  am- 
ministrazione e  dotata  di  piena  capacità  giuridica. 

Di  una  capacità  giuridica,  si  noti  bene,  privilegiata,  per- 
chè la  dispensa  da  certe  tasse,  l'esecuzione  fiscale,  i  concorsi 
dello  Stato,  e  quelli  della  Cassa  dei  depositi  e  prestiti  che 
si  rimborsano  mediante  delegazioni  sui  contributi  consorziali 
e  sulle  sovraimposte  comunali  e  provinciali,  dimostrano,  che 
i  crediti  e  i  debiti  del  Consorzio  escono  per  più  rispetti  dal 


(1)  Art.  7  ivi  ;  5  a  20  Regolam. 

(2)  Art.  18  cit.  Regolam.  modificato  nel  80  gennaio  1890. 

(3)  Artt.  21  e  segg.  ivi. 

(4)  Artt.  25  e  segg.  ivi. 

(5)  Artt.  30  e  segg.  ivi, 
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campo  ilei  gius  comune  (1).  Ma  di  una  capacita  giuridica  indi- 
se  ut  ibile,  per  chi  legga  senza  preoccupazione  Tarticolo  5,  dove 
sono  riconosciuti  i  diritti  dei  terzi  verso  il  Consorzio. 

E  poiclic  fra  questi  terzi  può  trovarsi  la  Cassa  dei  depositi 
e  prestiti,  il  legislatore  ha  voluto  anche  tutelarne  più  effica- 
ce mente  i  diritti  disponendo,  che  le  annualità  necessarie  per 
il  servizio  dei  mutui  contratti  con  essa  vengano  iscritte  anche 
d'ufficio  a  cura  della  Giunta  provinciale  amministrativa  nel 
Bilancio  del  Consorzio;  e  autorizzando  altresì  il  Prefetto  a 
completare  d'ufficio  il  ruolo  suppletivo  che  si  rendesse  neces- 
sario (2), 

Si  potrà  per  incidenza  domandare,  se  le  riserve  introdotte 
nello  Statuto  consorziale,  per  le  c][uali  i  consortisti  stabiliscono, 
per  esempio,  clie  la  i[uota  del  contributo  non  potrà  mai  ecce* 
dere  un  dato  limite,  siano  efficaci  contro  i  terzi.  Credo  di  si, 
perchè  lo  Statuto  è  pubblico  e  approvato  dal  Governo.  Quei 
patti  serviranno  dunque  a  contenere  l'azione  amministrativa 
nelle  iscrizioni  di  ufficio:  libero  lasciando  ai  creditori  di  espe- 
rimentare pel  di  più  le  azioni  giudiziarie  contro  i  singoli 
possessori  dei  beni  posti  in  Consorzio. 

281-  g"*  Dì  deritazione  e  uso  delVacqtte  a  rcoiìo  mdmtriah\ 
Sui  Consorzi  di  derivazione  dell'acqua  come  forza  motrice, 
ossia  a  scopo  industriale,  abbiamo  leggi  e  disposizioni  cal- 
cate, si  può  dire,  su  quelle  dei  Consorzi  di  irrigazione  (3).  Anzi 
neir  articolo  tì  della  legge  2  fL'bbraio  1888  è  cliiarameiite 
prescritto,  che  Tarn  mi  ni  strazione  del  Consorzio  ha  la  capaciti- 
giu ridica  di  rappresentarlo  per  mezzo  del  suo  Capo,  tanto  in 
giudizio  come  fuori  di  giudizio  in  ogni  atto  o  contratto:  e 
nelFarticolo  5,  che  le  condizioni  e  le  riserve  dei  consociati 
non  possono  opporsi  ai  terzi,  se,  oltre  a  essere  espresse  nel 


(l)  Artt.  7  a  Itì  cit,  le^ge  testo  unìco^  28  ft^bbralo  1866,  p.  8752,  Serie  9** 
{2)  Art.  1  Legge  11  mikg^io  IBOO,  ii,  HSòQ,  Serie  3\ 

(3)  Legge  2  febbraio  ISSy^  n.  5102^  Regolamento  24  giugno  1886,  n^  5497; 
Legge  11  maggio  1890,  testò  cUata. 
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regolamento,  non  ne  sia  avvenuta  la  trascrizione  per  cono- 
scenza del  pubblico.  Due  punti,  su  cui  le  disposizioni  del  le- 
gislatore valgono  anche  come  dichiarazione  interpetrativa  au- 
tentica dèlie  anteriori  leggi  sui  Consorzi  d' irrigazione,  in 
quanto  non  siano  riuscite  abbastanza  chiare.  Il  che  resulta 
dalla  discussione  parlamentare,  e  non  fu,  per  quanto  conosco, 
mai  contrastato  né  in  dottrina  né  in  giurisprudenza  (1). 

282.  Con  siffatte  disposizioni  non  è  lecito  dubitare  della  per- 
sonalità giuridica  di  questi  Consorzi  nei  due  scopi  dell'irriga- 
zione o  della  derivazione  industriale;  esercenti  diritti  e  gravati 
di  obbligazioni  nel  doppio  ordine  del  diritto  civile  comune, 
e  di  un  gius  singolare,  che  si  avvicina  al  diritto  pubblico. 
La  unità  giuridica  ne  resulta  dall'  individuità  dei  diritti  e  delle 
obbligazioni,  in  ragione  della  quale  ìmiversitati  dehetu7%  et 
universitas  debet,  mentre  i  singoli  non  vengono  che  in  sus- 
sidio; il  patrimonio  é  costituito  dal  fondo  delle  contribuzioni, 
il  passivo  dai  mutui  contratti;  la  rappresentanza  sostanzial- 
mente e  legalmente  una  é  nel  capo  dell'amministrazione  con- 
sorziale. 

Ingenuità  sarebbe  il  domandare,  dove  sia  il  Decreto  reale 
d'erezione  ;  giacché  il  legale  riconoscimento  é  qui  opera  della 
legge,  la  quale  attribuisce  all'atto  amministrativo  recognitore 
della  regolarità  della  loro  trascrizione,  l'efficacia  di  riconoscere 
costituito  legalmente  il  Consorzio  ad  ogni  effetto  (2).  Ricor- 
diamoci dei  principii  fondamentali.  Se  per  regola  l'atto  di 
erezione  consiste  in  un  Decreto  reale,  non  é  men  vero  che 
per  eccezione  le  singole  leggi  possono  attribuire  il  legale  ri- 
conoscimento ad  atti  amministrativi  di  natura  diversa  (3). 

Dubbio  irragionevole  sospettare  sulla  collettività  personale, 
quando  la  costituzione  dei  Consorzi  irrigui  e   industriali  ò 


(1)  Vedi  Gianzana,  Vonere  reale  e  il  contributo ,  ecc.  pag.  22;  Marangoni,  An- 
cora sulUt  entità  fjiuridica  dei  Consorzi^  ecc.  (Nota  nel  jPo?'o  italiano^  94,  1,   54). 

(2)  Art.  1  Regolam.  28  febbraio  1886,  e  art.  1  Regolam.  24  giugno  1888. 

(3)  Vedi  voi.  I,  nn.  52  e  53. 
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sempre  contrattuale,  provocata  da  comunanza  d' interessi  agri- 
coli 0  industriali  :  nasce  cioè  dalla  libera  volontà  dei  conso- 
ciati, supplita  solo  in  parte  e  per  eccezione  dalla  decretazione 
coattiva  del  giudice,  che  tien  luogo  di  volontà  della  mino- 
ranza irragionevolmente  dissidente.  Perciò  una  volta  costituito 
il  Consorzio,  è  dal  patto  stesso  di  sua  costituzione  che  viene 
determinato  l'esercizio  del  potere  deliberativo  e  dell'esecutivo, 
salve  nel  modo  determinato  dalle  leggi  le  ingerenze  della 
pubblica  autorità  a  tutela  dei  terzi. 

Nulla  è  stabilito  sulla  durata  di  questi  consorzi.  Ma  evi- 
dentemente non  si  poteva  credere,  che  si  sciogliessero  a  libito 
dei  Consorziati  con  tutto  danno  dei  terzi.  I  principii  della  co- 
munione doveano  tacere,  dal  momento  che  sorgeva  un  nuovo 
ente  giuridico  con  obbligazioni  proprie.  Innanzi  tutto  com- 
piuta l'opera  si  convertono  quasi  sempre  in  Consorzi  di  ma- 
nutenzione; e  sotto  tal  rispetto  durano,  finché  la  conservazione 
delle  opere  sia  necessaria  al  maggior  numero  di  interassi.  In 
ogni  caso  debbono  durare,  quanto  è  necessario  per  soddisfare 
i  loro  impegni  verso  i  terzi;  ed  è  per  questo  che  i  due  Re- 
golamenti hanno  potuto  legittimamente  prescrivere,  che  questi 
Consorzi,  anche  dopo  compiuta  l'opera  continuino  a  sussistere 
come  Consorzi  di  liquidazione  per  il  pagamento  dei  debiti  e 
la  risoluzione  degli  affari  pendenti  (1). 

283.  3"  Di  riparazione  e  conservazione  delle  strade  vici- 
nali. Se  ne  conoscono  due  specie  :  temporanei  e  permanenti.  Nei 
primi  si  trova  soltanto  una  riunione  periodica  annuale  o  even- 
tuale degli  utenti  di  una  strada  vicinale  per  deliberare  sulle 
opere  di  manutenzione  e  sulla  spesa.  Ma  questa  colleganza 
d' interessi  non  avendo  carattere  permanente  manca  d' una 
dote  essenziale  alla  personalità  giuridica.  Non  ha  quindi  or- 
gani suoi  propri  di  amministrazione;  ma  è  il  sindaco,  che 
d'ufficio  0  provocato  da  qualcuno  degli  interessati,  convoca  gli 


(1)  Artt.  61  Regolam.  28  febbraio  1886;  33  Regolam.  24  giugno  1888. 
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utenti:  è  il  Consiglio  comunale,  che  si  sostituisce  al  potere 
deliberativo  del  Consorzio,  se  non  interviene  la  metà  dei  chia- 
mati; è  la  Giunta  municipale,  che  si  sostituisce  d'ufficio  nella 
esecuzione,  se  gli  utenti  non  provvedono  in  tempo  (1). 

Siamo  dunque  fuori  dei  termini  di  un'entità  giuridica  le- 
galmente munita  di  capacità  civile:  e  non  si  trova  in  questi 
Consorzi,  che  una  riunione  d'interessi  determinati  dalla  comune 
utenza,  la  quale  è  contingente,  perchè  accessoria  a  quella  del 
Comune,  e  può  del  tutto  immedesimarsi  nell'autorità  comunale, 
quando  non  riesce  a  provvedere  da  sé  ai  suoi  interessi.  E  sa- 
rebbe perciò  fuori  di  proposito  soffermarsi  ad  analizzare  le 
funzioni  di  queste  riunioni  d' interessati*,  che  non  riguardano 
il  nostro  argomento  (2). 

Ma  oltre  il  Consorzio  passeggero  può  costituirsi  tra  i  co- 
interessati al  mantenimento  di  una  strada  vicinale,  il  Con- 
sorzio permanente.  Ciò  avviene  in  due  casi:  primo,  quando  il 
Comune  concorre  alla  conservazione  della  strada  :  secondo,  al- 
lorché vi  sia  la  richiesta  di  un  numero  di  utenti,  che  rap- 
presenti il  terzo  del  contributo.  E  tanto  nell'uno  quanto  nel- 
l'altro si  richiede  la  deliberazione  del  Consiglio  comunale, 
che  rappresenta  perciò  l'atto  costitutivo  del  Consorzio. 

Ma  come  si  amministrerà  questo  Consorzio?  quali  saranno 
i  suoi  organi  permanenti  di  deliberazione  e  di  esecuzione  ? 
quali  le  sue  funzioni,  i  diritti  e  gli  obblighi,  che  potrà  avere? 
La  legge  si  contenta  dire,  che  la  Giunta  municipale  provvede 
per  la  formazione  del  Consorzio,  e  decide  sulle  questioni  che 
insorgessero,  salvo  il  diritto  di  ricorso  alla  Giunta  provin- 
ciale amministrativa.  Pare  dunque,  che  per  tutto  quanto  con- 
cerne l'ordinamento  amministrativo  del  Consorzio,  il  legis- 
latore rimandi  allo  Statuto  o  al  Regolamento,  che  deve  essere 


(1)  Artt.  51,  52,  53  Legge  20  marzo  1865,  AH.  F.  Porrini,  op.  cH,  67  e  segg.  ; 
Gianzana,  Limiti  della  giurisdizione  ordinaria  e  delle  attrihitzioni  amministrali  ce,  ecc. 
n.  7.  Vonere  reale,  ecc.  XII. 

(2)  Vedi  Dee.  IV*»  Sezione  17  dicembre  1891  {Giusi,  amm,  91,  1,  443). 
GioBQi  —  L<i  Dottritìa  dUUe  Persone  giuridiche.  —  Voi.  V.  33 
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compilato  dalla  Giunta  municipale  (1).  E  se  io  non  m'inganno, 
dal  carattere  stesso  di  permanente,  che  il  Consorzio  deve 
avere,  può  argomentarsi,  che  il  suo  Statuto  deve  esser  tale 
da  assegnargli  una  vita  stabile  nel  campo  del  diritto,  col  go- 
dimento di  quelle  facoltà,  che  sono  essenziali  al  conseguimento 
del  suo  fine.  Vi  sarà  dunque  una  personalità  giuridica;  ma 
assai  modesta,  perchè  contenuta  dal  fine  stesso  della  ripara- 
zione e  della  manutenzione,  richiedente  soltanto  un  fondo  spe- 
ciale costituito  dai  contributi  e  dalle  opere  d'arte  necessarie 
sul  suolo  stradale,  che  del  resto  resultando  ex  collatime 
affrorum  resta  in  proprietà  dei  possessori  fronteggiati. 

284.  4"*  Consorzi  minori  di  difesa.  Mentre  le  opere  idrau- 
liche più  importanti  dopo  quelle  che  stanno  a  carico  esclusivo 
dello  Stato,  si  costruiscono  e  si  mantengono  mediante  Con- 
sorzi obbligatori,  dove  l'autorità  amministrativa  agisce  iure 
imperiiy  e  rende  spiccato  il  carattere  di  persona  giuridica  nel 
Consorzio,  quelle  invece  che  provvedono  alle  opere  minori,  si 
fanno,  ora  dai  Comuni,  ora  dai  frontisti  isolatamente,  oppure 
mercè  taluni  Consorzi,  i  quali  sono  anomali,  perchè  non  hanno 
amministrazione  indipendente,  e  spesso  prendono  norma  dalle 
leggi  civili. 

'  Infatti  le  opere  idrauliche  di  quinta  categoria,  quelle  cioè 
che  provvedono  specialmente  alla  difesa  dell'abitato  di  città, 
di  villaggi  e  borgate  contro  un  corso  d'acqua,  sono  a  carico 
del  Comune  col  concorso  dei  proprietari  e  possessori  interes- 
sati, i  quali  vengono  riuniti  a  modo  di  consorzio  sotto  Vam- 


(1)  Con  due  pareri  del  18  luglio  1866  e  2  marzo  1878  (Annali  delle  Hrade 
obbligatorie  1878,  pag.  8  e  1878,  pag.  881),  il  Consiglio  di  Stato  opinò,  che  a 
questi  Consorzi  non  dovessero  applicarsi  le  norme  di  costituzione  prescritte 
pei  Consorzi  delle  altre  strade;  ma  quando  il  Consorzio  fosse  ordinato  e  reso 
esecutivo,  si  dovesse  provvedere  all'amministrazione  e  alla  vigilanza  necessarie, 
secondo  le  norme  della  legge  Comunale  e  prèvinciale.  Vetrari,  Dei  Contoni  per 
le  opere  delle  strade^  ecc.  (Legge,  1883,  2,  107). 

Nello  stesso  periodico  anno  1879,  pag.  199  è  riportato  un  progetto  di  re- 
golamento che  fu  preparato  da  una  Commissione  speciale,  per  dar  norma  alle 
Giunte  comunali.  Ma  non  è  stato  mai  approvato  con  Sanzione  Beale. 
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ministrazione  del  Comune,  e  contribuiscono  in  proporzione 
del  respettivo  interesse  (1). 

Inoltre,  mentre  sono  ad  esclusivo  carico  dell'  amministra- 
zione, a  cui  spetta  la  conservazione  di  un  ponte  o  di  una 
strada,  i  lavori  idraulici  a  tal' uopo  necessari,  e  mentre  sono  a 
carico  dei  possessori  frontisti  le  opere  di  sistemazione  e  difesa 
non  comprese  nelle  prime  quattro  categorie  dei  corsi  d'acqua, 
la  legge  riserva  a  costoro  il  diritto  di  farvi  concorrere  secondo 
le  leggi  civili  gli  altri  interessati.  Per  la  manutenzione  poi 
di  queste  opere  e  per  la  sistemazione  dell'alveo  dei  minori 
corsi  di  acqua,  si  stabiliscono  consorzi  amministrativi,  ma 
purché  vi  concorra  r assenso  degli  interessati  (2). 

285.  5^  Consorzi  volontari  di  bonifica.  Anche  questi  sono 
amministrativi  impropri.  Difatti,  la  legge  organica  sulle  bo- 
nifiche dà  facoltà  ai  Consorzi  volontari  di  acquistare  la  per- 
sonalità giuridica  e  il  diritto  di  giovarsi  dell'espropriazione 
di  pubblica  utilità,  mediante  la  semplice  approvazione  dei 
loro  progetti.  A  tale  intento  devono  trasmettere  ai  prefetti 
locali,  perchè  siano  pubblicati  nel  Bollettino  degli  annunzi 
legali  della  Prefettura  i  loro  atti  costitutivi,  lo  statuto  con- 
sorziale e  l'elenco  delle  proprietà  (3). 

IV. 

286.  b)  Consorzi  amministrativi  propri.  Sono  tutti  i  con- 
sorzi, che  possono  essere  costituiti  coattivamente  per  atto 
dell'autorità  amministrativa,  la  quale  vi  esercita  continua  in- 
gerenza} ed  hanno  sempre  per  caratteristica  inseparabile  la 
personalità  giuridica. 


(1)  Art.  99  Legge  sui  lavori  pubblici,  modificato  dalla  Legge  80  marzo  1898, 
n.  178. 

(2)  Art.  101  cit.  legge  modificato  come  sopra. 

(8)  Art.  16,  7  Legge  25  giugno  1882,  n.  869;  80  e  81  Eegolam.  7  settem- 
bre 1887,  n.  4968,  Sez.  8*. 


Digitized  by  VjOOQIC 


516  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO    III.    LIBRO    I. 

Si  distinguono  in  varie  specie. 

V  Consorzi  stradali:  vale  a  dire,  per  opere  di  costru- 
zione 0  manutenzione  nelle  strade  provinciali  e  comunali  or- 
dinarie, e  per  costruzioni  di  ferrovie. 

I  Consorzi  stradali,  a  differenza  di  quelli  idraulici,  sono 
istituzioni  delle  leggi  moderne,  perchè  nei  tempi  più  anticlii 
le  necessità  del  viver  civile  fecero  sentire  il  bisogno  di  provve- 
dere quasi  esclusivamente  alle  linee  di  comunicazione  d' in- 
teresse generale,  che  si  facevano  a  spese  dello  Stato.  La  co- 
struzione delle  strade  minori,  per  rendere  possibile  anche  ai 
piccoli  abitati  di  godere  le  risorse  della  civiltà,  è  un  portato 
dell'età  democratica  moderna:  e  dalla  costruzione  di  queste 
strade  minori  è  sorto  l' istituto  dei  Consorzi  per  provvedere 
a  tali  bisogni  di  carattere  locale,  a  spese  delle  collettività  in- 
teressate senza  aggravio  di  tutto  lo  Stato. 

Vediamo  sommariamente,  da  chi  e  per  quale  oggetto  si  co- 
stituiscono, quali  ne  sono  gli  atti  preparatorii,  quali  i  costitu- 
tivi, e  infine  l'ordinamento  e  l'amministrazione  del  Consorzio 
costituito.  E  prima  nelle  strade  ordinarie  sono  le  Provincie  o 
i  Comuni,  quelli  che  compongono  il  Consorzio,  secondochè  si 
tratta  di  costruire  una  strada  provinciale,  ovvero  una  strada 
comunale.  In  modo  che  i  consorzi  stradali  di  cui  parliamo, 
hanno  a  fronte  di  tutti  gli  altri  questa  specifica  differenza:  di 
essere  cioè  composti  da  enti  pubblici  anziché  da  privati  inte- 
ressati, onde  vi  apparisce  eminentemente  il  carattere  pubblico 
amministrativo.  Inoltre,  a  differenza  dei  Consorzi  per  le  strade 
vicinali  che  vertono  nella  manutenzione,  i  Consorzi  provinciali 
e  comunali  hanno  per  intento  ordinario  la  costruzione  delle 
strade,  e  non  si  convertono  in  consorzi  di  manutenzione,  che 
a  strada  ultimata.  Non  è  dunque  esatto  il  dire,  che  non  possa 
costituirsi  un  consorzio  dopo  la  costruzione,  di  una  strada  : 
perchè,  se  non  può  costituirsi  per  la  costruzione,  quando  le 
opere  ne  sono  compiute,  nulla  vieta  di  costituirlo  per  la  ma- 
nutenzione. Anzi,  si  è  visto  talvolta  costituire  un  Consorzio  per 
la  pura  liquidazione  delle  spese  già  fatte,  quando  non  era  da 
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imputarsi  al  Comune  il  ritardo  nel  promuovere  la  costituzione 
anteriore  (1). 

Ciò  premesso,  i  Consorzi  provinciali,  quelli  cioè  per  la  co- 
struzione, la  sistemazione,  la  conservazione  di  strade  interes- 
santi più  Provincie,  si  promuovono  dalla  Provincia  che  crede 
aver  ragione  per  chiamarne  altre  a  concorrere  nella  spesa. 
11  progetto  viene  comunicato  alle  altre  Province,  che  si  vogliono 
chiamate  a  far  parte  del  Consorzio,  le  quali  dichiarano  se  in- 
tendono consentire  o  no,  e  per  quali  ragioni.  Il  Ministro  dei 
lavori  pubblici  decide  (2). 

Divenuto  irretrattabile  ed  esecutivo  questo  provvedimento,  il 
Consorzio  è  costituito:  e  V  assemblea  generale  composta  dai 
delegati  delle  Provincie  interessate  provvede  all'  esecuzione 
delle  opere  per  mezzo  di  una  deputazione  o  consiglio  di  am- 
ministrazione. Le  attribuzioni  e  le  deliberazioni  dell'assemblea 
generale  e  del  consiglio  di  amministrazione  sono  regolate  e 
rese  esecutorie  con  le  formalità  prescritte  dalla  legge  comunale 
e  provinciale  per  i  Consigli  e  le  Deputazioni  provinciali  (3). 

1  Consorzi  tra  Comuni  per  le  strade  di  loro  interesse  tanto 
facoltative  quanto  obbligatorie  non  hanno  regole  sostanzial- 
mente diverse.  É  infatti  il  Comune,  che  crede  di  doverne  chia- 
mare altri  a  concorrere  nella  spesa,  quello  che  promuove  il 
Consorzio,  dimostrandone  le  ragioni  e  proponendone  le  basi, 
come  le  quote  del  concorso.  11  progetto  è  trasmesso  alla  Giunta 
provinciale  amministrativa,  la  quale  ne  fa  comunicazione  agli 
^Itri  Comuni  interessati,  perchè  deliberino  entro  il  termine  da 
essa  fissato.  Trascorso  il  quale  la  Giunta  delibera,  e  costi- 


ci) Dee.  IV»  Sezione,  16  novembre  1894  (Giuat,  amm.  94,  1,  680);  Porrini,, 
op.  cU,  nn.  57  e  58;  CJons.  di  Stato,  Parere  28  agosto  1882  {Giur.  it,  83,  8,  5). 

(2)  Artt.  1  e  8  Legge  11  luglio  1889,  n.  6209,  Serie  8»  Prima  di  questa 
legge  era  incerto,  quale  fosse  l'autorità  competente  a  costituire  il  Consorzio. 
E  il  Consiglio  di  Stato,  a  fronte  delle  disposizioni  assai  oscure  contenute  nel- 
l'articolo 87  della  legge  sui  lavori  pubblici,  avea  più  volte  opinato,  che  occor- 
resse l'opera  del  Potere  legislativo.  Vedi  Parere  26  dicembre  1887  (Foro,  88,  8, 36), 

(3)  Artt.  2,  3,  4  cit.  Legge. 
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tuisce  il  consorzio,  determinando  quali  siano  i  Comuni  annuenti 
0  dissenzienti  che  debbono  esservi  compresi,  la  ragione  del- 
l'interesse di  ciascuno  e  la  quota  di  concorso.  Che  se  la  strada 
da  dichiararsi  consorziale  tocchi  il  territorio  di  più  Provincie, 
statuiscono  d' accordo  le.  rispettive  Giunte  provinciali.  Nel 
caso  di  conflitto  statuisce  il  prefetto  nella  provincia  del  quale 
si  trovi  il  più  lungo  tratto  della  strada  (1). 

Ordinato  e  reso  esecutorio  il  Consorzio  comunale,  l'ordina- 
mento e  l'amministrazione  di  esso  corrispondono  a  quello  pro- 
vinciale: cioè  a  dire,  è  l'assemblea  generale  costituita  dai 
delegati  dei  Comuni  interessati,  che  ha  il  potere  deliberativo, 
e  deferisce  l'esecutivo  a  una  deputazione  o  consiglio  di  am- 
ministrazione. Le  respettive  deliberazioni  e  i  provvedimenti 
dell'una  e  dell'altra  sono  regolati  e  resi  esecutorii,  nei  modi 
e  con  le  formalità  prescritte  per  i  Consigli  e  le  Giunte  comu- 
nali: quelle  del  Consiglio  di  amministrazione  in  specie  possono 
essere  nell'esecuzione  sospese  dalla  Giunta  provinciale  per 
essere  deferite  all'  esame  dell'  assemblea  generale  (2).  L'ammi- 
nistrazione dei  Consorzi  comunali  può  eccezionalmente  essere 
assunta  dalla  Deputazione  provinciale,  salve  le  attribuzioni 
dell'assemblea  generale  dei  delegati,  quando  la  Provincia  con- 
corra per  un  terzo  nella  spesa  (3). 

287.  Riepilogando  pertanto  ben  si  vede,  come  il  procedi- 
mento preparatorio  consta  in  tutti  i  Consorzi  stradali  dalla 
iniziativa  dell'ente  morale,  che  ha  interesse  a  promuoverlo; 
né  mai  può  essere  iniziato  d'uflScio,  se  si  eccettua  il  caso  sin- 
golarissimo della  chiamata  a  contributo  dei  Comuni  per  la 
costruzione  delle  strade  provinciali  di  serie  (4):  dalla  dimo- 
strazione dell'  interesse  collettivo  e  attuale  dell'opera,  e  dalla 
convenienza  di  essa.  Collettivo,  perchè  non  si  può  costringere 
a  contribuire  nella  spesa,  chi  non  ci  ha  interesse.  Attuale, 


(1)  Artt.  48,  44,  45  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Art.  48  cit.  Legge. 
(8)  Art.  50  detta  legge. 

(4)  Legge  27  giugno  1869,  n.  5147;  e  80  maggio  1875,  n.  2521. 
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perchè  Y  interesse  pubblico  informatore  del  consorzio  è  già 
soddisfatto,  quando  l' opera  stradale  fu  compiuta.  Per  altro, 
siccome  i  consorzi  si  fanno  non  solo  per  la  prima  costruzione, 
ma  anche  per  la  sistemazione  e  la  manutenzione  delle  strade, 
però,  se  non  può  promuoversi  un  Consorzio  per  la  costruzione 
ad  opera  già  compiuta,  può  promuoversi,  lo  ripeto  per  la  se- 
conda volta,  un  Consorzio  di  sistemazione  o  di  manutenzione, 
come  avviene  nelle  strade  vicinali.  Ciò  spiega  l'apparente  con- 
tradizione delle  risoluzioni  amministrative  su  questo  punto. 

Inoltre  lo  stadio  preparatorio  richiede  la  presentazione  dei 
progetti  dell'opera,  e  del  reparto  delle  quote  proporzionata 
all'interesse  di  ogni  ente  chiamato  a  farne  parte:  la  comu- 
nicazione della  proposta  a  tutti  gli  enti  chiamati,  perchè  a 
pena  di  nullità  tutti  devono  essere  messi  in  grado  di  delibe- 
rarvi e  far  sentire  le  loro  ragioni  (1).  L'atto  costitutivo  dei 
Consorzi  stradali  è  sempre  un  provvedimento  delle  autorità 
amministrative  secondo  la  respettiva  competenza:  sono  cioè 
il  Ministro  dei  lavori  pubblici,  la  Giunta  provinciale  ammini- 
strativa, il  Prefetto  che  statuiscono  sulla  costituzione  del  Con- 
sorzio, e  nello  stesso  tempo  risolvono  le  questioni  nascenti  dai 
richiami  dei  Comuni  o  delle  Provincie  opponenti.  Ma  l'atto 
amministrativo  è  indispensabile,  anche  quando  tutti  gli  Enti 
interessati  siano  d'accordo. 

Le  riforme  poi  del  Consorzio  costituito  devono  farsi  con  lo 
stesso  procedimento  (2).  Da  ultimo,  l'ordinamento  amministra- 
tivo dei  Consorzi  stradali  è  basato  sulla  legge  comunale; 
perchè  essendo  queste  collettività  altrettante  emanazioni  delle 
Provincie  e  dei  Comuni,  e  quasi  collettività  di  secondo  grado 


(1)  Dee.  rV»  Sezione,  27  aprile  1894  (Giuat,  amm.  94,  1,  179)  ;  e  Dee.  1  feb- 
braio 1895  (ivi,  95,  1,  71);  Vetrari,  op.  di.  §  9,  nn.  87  a  41. 

(2)  Art.  114  Legge  sni  lav.  pubbl.  modifieato  dalla  Legge  80  marzo  1898  ;  B.  D. 
3  maggio  1871  (Legge,  71,  2,  866)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere  28  maggio  1878  (-4»- 
nali  delle  strade  comun.  MI.  1878,  pag.  647);  23  febbraio  1877  (Legge,  77,  2,  354); 
19  aprile  1876  (ivi,  76,  2,  862);  26  giugno  1881  (ivi,  81,  2,  501);  Nota  Ministe- 
riale 15  settembre  1878  al  Prefetto  di  Bologna  (Riv.  amm.  88,  547). 
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costituite  dai  delegati  di  questi  enti,  è  naturale  che  siano 
rette  per  quanto  è  possibile  dalla  stessa  legge,  e  sottoposte  alla 
stessa  tutela,  e  più  anche  alla  stessa  vigilanza  governativa  (I). 
Partendo  da  questi  criteri  è  focile  determinare  in  che  cosa 
consiste,  e  come  si  regoli  la  personalità  giuridica  dei  Consorzi 
stradali.  Nasce  dal  provvedimento  amministrativo,  che  costi- 
tuendogli gli  abilita  a  deliberare,  eseguire,  contrarre  impegni, 
esigere  quote  di  contributo,  fare  espropriazioni  e  opere  stra- 
dali; comprare,  vendere,  prendere  a  prestito,  nominare  impie- 
gati, stare  in  giudizio,  e  infine  amministrare  il  fondo  speciale 
nelle  strade  comunali  obbligatorie  (2).  Anche  questa  è  una 
capacita  giuridica  modesta,  perchè  non  può  spaziare  oltre  i 
ristretti  confini  della  sua  finalità,  che  è  soltanto  la  costruzione 
0  la  manutenzione  di  un'opera  stradale.  Però  la  legge  non  fa 
menziono  di  Statuti  consorziali,  che  sarebbero  fuori  di  propo- 
sito, bastando  i  regolamenti  deliberati  dai  Consigli  provinciali 
per  la  costruzione,  manutenzione  e  sorveglianza  delle  strade 
provinciali,  comunali  e  consorziali  (3).  È  una  capacità,  che  ha 
poco  bisogno  di  richiamare  la  legge  limitativa  degli  acquisti 
dei  Corpi  morali,  perchè  ciò  che  i  Consorzi  acquistano  viene 
loro  o  per  dichiarazione  di  pubblica  utilità,  che  ne  contiene 
l'auLorizzazione  implicita,  o  per  conseguenza  delle  opere  che  si 
costruiscono.  Ma  nulla  può  meglio  dimostrare  la  individualità 
giuridica  dei  Consorzi  stradali,  quanto  il  fatto  che  le  obbli- 
gazioni da  essi  contratte  non  sono  debiti  propri  dei  Comuni; 
e  i  creditori  non  possono  far  valere  le  loro  azioni  direttamente 
contro  i  Comuni,  finche  duri  il  Consorzio,  ma  debbono  al  più 
contentarsi  di  pignorare  o  sequestrare  i  contributi  degli  enti 
consorziati,  perchè  in  questi  contributi  consiste  il  precipuo 
cespite  del  patrimonio  consortile  (4). 


a)  Vetrari,  op.  cit.  §§  18  e  19. 

(2)  Vetrari,  op,  cit.  n.  60  ;  Porrini,  op.  cit.  65  ;  Dee.  IV*  Sezione,  19  gennaio  1898 
(ffiW.  aiiim,  93,  1,  29). 

(3)  Art.  24  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(4)  Porrini,  op.  cit.  65  :  Vedi  pure  Cass.  Napoli,  24  luglio  1889  ((}azz.  Proc. 
XXUI,  398J. 
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288.  I  Consorzi  stradali  sono  permanenti  nel  senso,  che  non 
possono  sciogliersi  prima  che  l'opera  sia  compiuta,  giusta  il 
principio  dominatore  di  tutti  i  Consorzi  istituiti  per  pubblico 
interesse  (1).  Costruita  la  strada  o  compiuta  la  sistemazione, 
si  convertono  in  consorzi  per  la  manutenzione,  la  quale  si  può 
dire  perpetua.  Hanno  dunque  quella  perpetuità  sostanziale, 
che  soddisfa  ai  primi  postulati  della  dottrina  (2).  Ma  come  non 
v'  è  regola  senza  eccezione,  ciò  non  toglie  che  un  Consorzio 
possa  disciogliersi,  se  viene  a  mancare  lo  scopo,  per  cui  fu 
costituito,  0  se  va  soggetto  a  una  trasformazione  tanto  so- 
stanziale da  cambiare  la  base  della  collettività  d' interessi  su 
cui  fu  costituito  (3).  Ma  essendo  il  Consorzio  d'interesse  ge- 
nerale e  costituito  auctoritdte  dictante^  non  l'assemblea  con- 
sortile, né  i  Comuni  o  le  Provincie  da  sé  lo  possono  sciogliere 
<li  reciproco  accordo;  é  sempre  necessario  un  provvedimento  di 
-quella  stessa  autorità,  dalla  quale  fu  costituito  (4). 

289.  Ai  Consorzi  stradali  di  viabilità  ordinaria  vennero 
per  altre  disposizioni  legislative  ad  aggiungersi  i  Consorzi  per 
la  costruzione  delle  ferrovie.  Difatti,  per  agevolare  il  compi- 
mento delle  linee  complementari  e  secondarie,  oltre  al  con- 
corso obbligatorio  delle  Provincie  vennero  autorizzati  i  Con- 
sorzi delle  Provincie  e  dei  Comuni.  Si  costituiscono  per  altro 
<jon  le  stesse  norme  dei  precedenti:  cioè  secondo  gli  articoli  43 
ti  successivi  della  legge  sui  lavori  pubblici,  e  non  richiamano 
a  particolari  osservazioni  (5). 

290.  2^  Consorzi  portuali.  Hanno  molta  analogia  con'  i 
Consorzi  stradali.  L'articolo  100  della  legge  sui  lavori  pub- 
blici si  contentava  di  prescrivere,  che  i  porti  e  gli  scali  sui 


(1)  Art.  114  Legge  sui  lavori  pubblici,  modificato  dalla  Legge  30  marzo  1893. 

(2)  Vedi  il  voi.  I,  n.  44. 

(3)  Vedi  Cons.  di  Stato,  Pareri  25  giugno  1881  {Legge,  81,  2,  501);  23  feb- 
braio 1877  {ivi,  77,  2,  854);  19  aprile  1876  (m,  76,  2,  362);  Porrini,  op,  cU.  66  ; 
Vetrari,  op.  di.  §  21,  nn.  68,  69  e  i  molti  pareri  che  ci  sono  citati. 

(4)  Vetrari,  op,  cU,  loc.  cU.  70;  R.  D.  8  maggio  1871  {Legge,  71,  2,  866). 

(5)  Artt.  5  e  10  Legge  29  luglio  1879,  n.  5002  (Serie  2^). 
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laghi  e  sui  fiumi  sono  a  carico  dei  Comuni  o  di  più  Comuni 
riuniti  in  Consorzio;  e  l'articolo  198  statuiva,  che  i  lavori  dei 
porti  di  quarta  classe  sono  a  carico  dei  Comuui  che  ne  risen- 
tono benefizio,  costituiti  in  Consorzio  a  forma  delle  associa» 
zioni  per  le  strade.  Ma  queste  disposizioni  sono  state  modi- 
ficate e  rifuse  nella  legge  2  aprile  1885  (testo  unico),  che  ha 
regolato  ex  novo  la  competenza  passiva  delle  opere  per  i  porti 
marittimi,  e  a  questi  ha  parificati  i  porti  lacuali,  che  soddisfino 
alle  condizioni  in  essa  stabilite. 

I  porti  di  quarta  classe,  seconda  categoria,  sono  quelli  che 
danno  luogo  alla  costituzione  del  Consorzio.  Il  quale  si  costi» 
tuisce  sul  parere  del  Consiglio  provinciale  e  con  Decreto  del 
Ministro  dei  lavori  pubblici,  che  tien  conto  dell'  assenso  dei 
Comuni,  0  risolve  le  opposizioni  contrarie,  uditi  i  pareri  del 
Consiglio  superiore  dei  lavori  pubblici  e  del  Consiglio  di 
Stato  (1).  Il  fondo  speciale  e  le  spese,  che  costituiscono  l'at- 
tivo e  il  passivo  del  Consorzio  portuale,  sono  determinate  in 
massima  dalla  legge  (2).  Il  fondo  speciale  può  essere  impe- 
gnato per  servizio  di  prestiti  o  per  correspettivo  di  conces- 
sioni  riguardanti  le  opere,  a  cui  è  destinato,  ma  non  può  essere 
distratto  a  usi  diversi  (3).  La  sorveglianza  governativa  è  eser- 
citata dal  Prefetto  e  dal  Ministro  nei  limiti  delle  competenze 
determinate  dalla  legge  (4).  Il  ruolo  degli  interessati  e  le 
quote  di  concorso  sono  pure  stabilite  dal  Prefetto,  ma  su  ri« 
corso  proponibile  entro  60  giorni,  decide  il  Ministro,  udito  i 
pareri  del  Consiglio  superiore  dei  lavóri  pubblici  e  del  Con-^ 
siglio  di  Stato  (5).  Nulla  è  detto  sul  modo  di  sciogliere  e  li- 
quidare questi  Consorzi;  ma  io  non  dubito,  che  debbano  appli- 
car visi  per  analogia  le  regole  concernenti  i  Consorzi  stradali. 


(1)  Artt.  22  e  29  cit.  Legge  2  aprile  1885. 

(2)  Artt.  23,  24  cit.  Legge. 

(3)  Art.  24  ivi. 

(4)  Artt.  25  e  segg.  ivi. 

(5)  Artt.  30  e  31  ivi. 
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Restano  poi  in  dominio  della  legge  sui  lavori  pubblici  i 
Consorzi  di  più  Comuni  per  le  opere  dei  porti  non  pareggiati 
ai  porti  marittimi.  E  sono  Consorzi,  che  prendono  norma  dalle 
disposizioni  sui  Consorzi  di  difesa  (1). 

291.  3"*  Consorzi  idraulici  di  scolo ,  difesa  e  rimboschi- 
mento. Premesso,  che  l'antichità  di  questi  Consorzi  idraulici 
indusse  il  legislatore  a  mantenere  tutti  quelli  preesistenti  la- 
sciandoli sotto  l'osservanza  dei  loro  statuti  e  regolamenti,  in 
quanto  erano  compatibili  con  l'ordine  pubblico  e  l'interesse 
generale  (2),  nuove  regole  vennero  dettate  per  i  Consorzi  di 
posteriore  formazione  sia  a  difesa  contro  l'impeto  e  la  corro- 
sione delle  acque,  sia  a  scolo  di  quelle  prossime  a  stagnare. 
Poiché  tanto  i  Consorzi  di  difesa  quanto  quelli  di  scolo,  furono 
sottoposti  alle  medesime  regole  di  costituzione  e  di  amministra- 
zione. La  differenza  riguarda  la  natura  delle  opere,  e  la  clas- 
sificazione delle  spese;  ma  l'ordinamento  dei  Consorzi  e  la 
natura  intrinseca  di  essi  rimane  la  medesima  (3).  Sono  re- 
golati dagli  stessi  articoli  della  legge  sui  lavori  pubblici, 
modificati  dalla  posteriore  del  30  marzo  1893  (4);  e  dal  Re- 
golamento 9  febbraio  1888,  che,  sebbene  decretato  per  la 
costituzione  dei  Consorzi  per  le  opere  idrauliche  di  seconda 
categoria,  può  servire  di  norma  anche  per  la  costituzione  dei 
Consorzi  relativi  alle  opere  di  terza  e  di  quarta  categoria;  sal- 
vochè,  mentre  in  quelli  di  seconda  l'iniziativa  parte  dallo  Stato 
a  norma  dell'articolo  175  della  legge  sui  lavori  pubblici,  negli 


(1)  Artt.  100  e  108  cit.  Legge. 

(2)  Artt.  116,  177,  181  Legge  sui  lavori  pubblici. 
(8)  Artt.  129,  180  cit.  Legge. 

(4)  Le  modificazioni  introdotte  dalla  legge  del  80  marzo  1893  riguardano 
principalmente  la  classificazione  delle  opere  e  delle  spese  idrauliche  di  difesa,  che 
da  quattro  categorie  sono  state  portate  a  cinque,  essendosi  aggiunto  il  Consor- 
zio degli  interessati  col  concorso  dello  Stato,  delle  Province  e  dei  Comuni,  e  di- 
stinto dal  Consorzio  dei  puri  interessati  particolari.  Nel  resto,  si  sono  coordi- 
nate queste  disposizioni  con  quelle  sul  rimboschimento,  e  introdotte  alcune 
variazioni  non  sostanziali  nel  procedimento.  Vedi  artt.  92,  94,  96,  97,  98, 102, 
108,  105  Legge  sui  lavori  pubblici,  modificati  dalla  cit.  Legge  80  marzo  1898. 
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altri  muove  dai  proprietari  interessati,  non  escluse  le  Provincie 
ed  i  Comuni. 

Nello  stadio  preparatorio  è  essenziale,  oltre  la  domanda, 
anclie  la  pubblicazione  della  relazione  e  della  corografia,  che 
servono  di  basso  alla  determinazione  del  comprensorio;  è  pure 
essenziale  la  pubblicazione  del  parcellario  catastale  dei  beni 
consortili  con  le  quote  di  contributo,  aflSnchè  sull'uno  e  sul- 
]*altro  possa  ogni  interessato  proporre  le  sue  osservazioni  ed 
opposizioni. 

La  prescntas^ione  di  questi  documenti  deve  ritenersi  a  parer 
mio  indispensabile;  perchè  il  comprensorio  e  l'elenco  degli 
interessati  costituiscono  l'elemento  reale  del  Consorzio,  di  cui 
non  si  può  fare  a  meno  anche  per  procedere  alla  convocazione 
degli  interessati  presunti.  Ma  non  credo,  che  questa  presen- 
tazione pregiudichi  tutte  le  questioni  relative  all'estensione 
del  Consorzio  e  alla  caratura  delle  quote.  Molte  questioni 
possono  riservarsi  per  proporle  nuovamente  dinanzi  alla  rap- 
presentanza del  Consorzio,  da  chi  sostiene  di  non  dovere  esservi 
compreso,  o  vuol  farne  escludere  dei  beni.  Si  tratta  insomma 
di  un  comprensorio  e  di  un  elenco  presuntivi,  da  convertirsi 
in  definitivi  a  costituzione  già  decretata.  Cosi  almeno  fu  rite- 
nuto dalla  giurisprudenza  amministrativa  nel  tema  affine  dei 
Consorzi  di  bonifica. 

Avvenuta  la  presentazione  della  domanda  documentata  al- 
l'autor ita  competente,  il  Sindaco  o  il  Prefetto,  secondo  l'esten- 
sione del  perimetro  consorziale,  provocano  la  convocazione 
degli  interessati,  i  quali  deliberano  seguendo  le  norme  del 
citato  Regolamento,  sulla  proposta  e  sulle  controversie  che  ne 
cunseguono  (1)*  E  con  ciò  finisce  il  periodo  preparatorio.  Segue 
jK>i  lo  stadio  di  costituzione  del  Consorzio,  che  si  decreta, 
ora  dal  Consiglio  comunale,  ora  dal  Consiglio  provinciale,  se- 
condo le  solite  distinzioni  territoriali,    con  deliberazioni  che 


Ci)  Artt.  4  e  aegg-  Eegolam.  9  febbraio  1888,  n.  5281  (Serie  8»);  Porrini, 
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il  Prefetto  è  chiamato  a  rendere  esecutive.  Straordinaria- 
mente si  decreta  dal  Ministro  la  costituzione  dei  Consorzi 
estesi  a  più  Provincie  :  da  legge  speciale,  il  Consorzio  gene- 
rale di  più  Provincie  o  di  più  Consorzi  di  difesa  (1). 

Costituito  e  reso  esecutorio  il  Consorzio  con  la  decretazione 
irretrattabile  del  potere  competente,  l'assemblea  generale  degli 
interessati  procede  alla  nomina  di  una  deputazione  e  consiglio 
di  delegati  per  la  potestà  esecutiva,  mentre  ad  essa  rimane 
la  deliberativa,  che  può  per  altro  delegare  a  un  consiglio  di 
delegati.  Provvede  anche  alla  formazione  dello  statuto  orga- 
nico e  del  regolamento,  da  omologarsi  secondo  il  rito  ordinario 
della  costituzione  dei  Consorzi  medesimi  (2).  Senza  entrare  in 
particolari  non  richiesti  dal  tema  basti  ricordare,  che  le  deli- 
berazioni delle  assemblee  generali  e  del  Consiglio  di  ammini- 
strazione sono  soggette  alle  prescrizioni  di  legge  sulle  delibe- 
razioni dei  Consigli  e  delle  Giunte  comunali,  in  quanto  dagli 
speciali  Statuti  e  regolamenti  non  si  provveda  altrimenti. 

Qui  sorgerebbe  la  questione,  se  con  gli  Statuti  possa  de- 
rogarsi alla  regola  del  voto  per  capi,  sostituendovi  il  voto  in 
proporzione  dell' interessanza;  ma  la  riservo  ai  Consorzi  di 
bonifica. 

I  bilanci  pure  dei  Consorzi  deliberati  dalle  assemblee  ge- 
nerali devono  essere  approvati  dal  Prefetto,  se  e'  è  concorso 
dello  Stato  e  della  Provincia  (3).  I  progetti  delle  opere  deb- 
bono pure  essere  approvati.  E  generalmente  si  può  dire,  che 
il  concetto  dominatore  nell'ordinamento  di  questi  Consorzi,  è 
la  soggezione  a  un  regime  più  perfetto  di  quelli  stradali,  e  a 
un'ingerenza  più  continua  dell'autorità  amministrativa  che 
quelli  di  irrigazione  o  di  derivazione  industriale;  perchè  il 
conflitto  dell'interesse  pubblico  con  gli  interessi  privati  sui 
quali  si  riversa,  è  assai  più  frequente  e  più  grave,  per  la 


(1)  Artt.  108  e  segg.  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Artt.  Ili,  118,  115,  117  Legge  cit. 

(8)  Artt.  117, 118, 120  e  segg.  cit.  Legge,  modificati  dalla  legge  80  marzo  1893. 
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natura  stessa  delle  cose  che  nei  Consorzi  stradali.  Tuttavia 
essi  hanno  la  esclusiva  amministrazione  delle  loro  rendite  (1). 

292.  In  questo  modo  il  Consorzio  idraulico  svolge  la  sua 
operosità  nel  doppio  campo  del  diritto  pubblico  e  del  privato, 
e  ci  apparisce  come  un  ente  investito  di  personalità  giuridica 
provvisto  di  rendite  e  privilegiato  con  Vius  collectandiy  che 
la  legge  esplicitamente  gli  riconosce.  Il  suo  patrimonio  si 
compone  delle  rendite  patrimoniali,  costituite  principalmente 
dai  prodotti  degli  argini  e  delle  golene  (2);  dal  contributo 
degli  interessati,  che  è  basato  sull'  imposta  prediale,  salve  le 
consuetudini  o  convenzioni  speciali,  ed  è  esatto  con  le  forme 
ed  i  privilegi  dell'imposta  fondiaria  (3);  dal  concorso  dello 
Stato,  delle  Provincie  e  dei  Comuni,  che  intervengono  nell'in- 
teresse generale.  La  sua  capacità  civile  può  versarsi  in  ogni 
maniera  di  contratto  richiesto  per  il  conseguimento  del  fine: 
e  nulla  vieta,  che  il  Consorzio  possa  anche  concludere  impre- 
stiti, tenere  impiegati,  e  in  breve  fare  tutti  gli  atti  della  vita 
civile,  che  si  richiedono  per  raggiungere  il  suo  fine. 

Anche  questi  Consorzi  hanno  vita  continuativa  per  eseguire 
e  poi  conservare  l'opere;  le  quali  essendo  di  difesa  e  di  scolo 
hanno  bisogno  quasi  sempre  di  perpetua  manutenzione.  In 
somma,  per  non  ripetermi  inutilmente,  io  non  ho  da  far  altro 
a  tal  proposito  che  ricordare  le  conclusioni  adottate  per  i  Con- 
sorzi stradali  (4). 

293.  Comprendo  fra  i  Consorzi  di  difesa  anche  quelli  di 
rimboschimento  ;  perchè  sebbene  a  propriamente  parlare  non 
siano  Consorzi  idraulici,  pure  vi  si  ricollegano  nello  scopo  e 
talvolta  entrano  nel  comprensorio  di  essi.  Vi  si  ricollegano 
nello  scopo,  essendo  il  rimboschimento  preordinato  tra  gli 
altri  intenti  anche  a  quello  di  mantenere  la   regolarità  nel 


(1)  Art.  118  cit.  Legge. 

(2)  Art.  95  e  118  cit.  Legge. 

(3)  Art.  119  ivi.  Dee.  IV»  Sezione,  12  gennaio  1893  (Giusi,  amm,  98,  1,  22). 

(4)  Vedi  n.  289;  Porrini,  op.  cit,  nn.  109,  110  e  segg.;  Bosio,  op.  cit,  pag.  51. 
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corso  delle  acque.  La  legge  forestale  aveva  data  facoltà  ai  pro- 
prietari di  terreni  sottoposti  al  vincolo  forestale  di  riunirsi 
in  Consorzio  con  le  norme  del  Codice  civile;  ed  aveva  appli- 
cate a  questi  Consorzi  alcune  disposizioni  della  legge  sui  Con- 
sorzi d'irrigazione  (1).  Ma  questi  precetti  essendosi  chiariti 
insufficienti  alla  prova,  una  nuova  legge  promossa  dal  Mini- 
stro di  agricoltura,  industria  e  commercio  tentò  più  efficaci 
riforme,  attribuendo  l' iniziativa  del  rimboschimento  all'ammi- 
nistrazione forestale.  Stabili,  che  i  proprietari  di  terre  mon- 
tane da  rimboschire  s'intendono  riuniti  in  Consorzio  per  i 
lavori  proposti  dal  Ministero,  quando  gli  assenzienti  rappre- 
sentino i  tre  quinti  d'estensione  del  territorio  interessato,  e 
metà  del  valore  catastale;  o  in  difetto,  metà  del  valore  resul- 
tante da  una  stima  sommaria.  Per  altro,  al  Consorzio  costituito 
continuavano  ad  applicarsi  le  norme  reggenti  i  Consorzi  di 
irrigazione.  L'atto  di  costituzione  del  Consorzio  era  sottoposto 
all'approvazione  del  Governo;  e  i  dissidenti,  oltreché  i  Con- 
sorzi che  non  eseguivano  debitamente  i  lavori,  erano  sog- 
getti all'espropriazione  coattiva  causa  publicae  vMlitatis  (2). 
Ma  pur  troppo  neanche  questa  legge  dette  buoni  resultati  : 
e  fu  però  che  la  successiva  del  30  cbarzo  1893  nel  modificare 
la  legge  sui  lavori  pubblici  comprese  fra  le  opere  di  difesa 
di  terza  categoria  anche  i  lavori  di  rimboschimento  e  di  rin- 
sodamento  dei  terreni  montani,  purché  fossero  naturalmente 
collegati  e  coordinati  con  le  opere  stesse.  Rese  obbligatorio 
il  Consorzio,  e  vi  applicò  conseguentemente  non  più  le  regole 
sui  Consorzi  d' irrigazione,  ma  le  altre  più  rigorose  della  legge 
dei  lavori  pubblici;  e  volle  finalmente,  che  in  caso  di  inadem- 
pimento entro  i  termini  assegnati,  i  lavori  venissero  eseguiti 
dal  Consorzio  a  spese  dei  proprietari  negligenti  (3). 


(1)  Artt.  18  a  15  Legge  20  giugno  1877,  n.  8917  (Serie  2*). 

(2)  Artt.  1  segg.  Legge  1  marzo  1888,  n.  5288  (Serie  8»). 

(8)  Artt.  96,  97,  105  Legge  sui  lavori  pubblici,   modificati  dalla  Legge 
80  marzo  1898. 
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294.  4"*  Consorzi  di  bonifica.  La  legge  sui  lavori  pubblici 
non  si  occupò  delle  bonificazioni.  Rilasciò  alle  determinazioni 
di  regole  particolari  l'esercizio  del  diritto  di  proprietà  delle 
paludi;  promise  poi  una  legge  speciale  sulla  bonificazione 
delle  terre  paludose.  E  in  adempimento  di  questa  promessa, 
il  legislatore  promulgò  la  legge  organica  del  25  giugno  1882 
sulle  bonificazioni  dei  laghi  e  stagni,  delle  paludi  e  delle  terre 
paludose,  la  quale  per  raggiungere  l'intento  di  risanare  tutto, 
quelle  plaghe  del  Regno,  dove  lo  stagnamento  delle  acquo 
fosse  pernicioso  alla  sanità  pubblica  o  di  impedimento  all'agri- 
coltura, adottò  una  serie  di  provvedimenti,  che  fanno  capo  allo 
seguenti  disposizioni. 

Distinse  le  opere  di  bonifica  in  due  categorie:  compren- 
dendo nella  prima  quelle,  che  provvedono  principalmente  a 
un  grande  miglioramento  igienico,  o  nelle  quali  a  un  gran 
miglioramento  agricolo  trovasi  associato  un  rilevante  vantag- 
gio igienico  ;  nella  seconda  categoria,  le  opere  che  non  presen- 
tassero alcuno  di  questi  caratteri.  Provvide  alle  prime  facen- 
dole eseguire  dallo  Stato  col  concorso  delle  Provincie,  dei 
Comuni  e  dei  proprietari  :  e  prefisse  un  termine  di  tre  anni  per 
costituire  con  Decreto  reale  questi  Consorzi.  Alla  esecuzione 
delle  seconde  provvide  invece  mediante  i  proprietari  soli  o 
riuniti  in  Consorzio.  Alla  manutenzione  si  delle  une  che  delle 
altre,  incaricandone  i  proprietari  isolatamente  o  riuniti  in 
Consorzio  (1).  I  Consorzi  poi  generalmente  considerati  furono, 
secondo  quella  legge,  obbligatori  o  volontari.  Gli  obbligatori 
per  l'esecuzione  si  suddividevano  a  seconda  delle  opere  di 
bonifica,  a  cui  provvedevano.  Avevano  cioè  carattere  coattivo 
tutti  quelli  relativi  alle  opere  di  prima  categoria  :  lo  avevano 
condizionatamente  i  Consorzi  relativi  alle  opere  di  seconda 
categoria,  quando  l'amministrazione  pubblica  sentiva  il  bi- 
sogno di  renderli  tali.  I  volontari  invece,  se  di  esecuzione, 
potevano  riferirsi  soltanto  alle  opere  di  seconda  categoria  :  e 


(1)  Artt.  4  e  segg.  Legge  25  giugno  1882,  n.  369. 
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a  lor  volta  si  suddividevano  in  associazioni  puramente  civili, 
postochè  non  avessero  trasmessi  gli  atti  costitutivi  al  Prefetto, 
perchè  venissero  pubblicati  (1):  e  in  amministrativi  impropri, 
qualora  avessero  soddisfatto  a  questa  formalità  di  pubblica- 
zione (2).  Se  di  manutenzione,  potevano  riferirsi  tanto  alle  opere 
di  prima,  quanto  alle  opere  di  seconda  categoria. 

Ma  questo  stato  della  legislazione  durò  poco.  Le  difficoltà 
incontrate  dal  Governo  nell' eseguire  le  bonifiche  di  prima 
categoria  costrinsero  il  legislatore  ad  autorizzarne  la  conces- 
sione a  Consorzi  d'interessati,  a  società  e  ad  imprenditori, 
col  concorso  pecuniario  dello  Stato.  Il  che  fu  disposto  con  la 
legge  del  4  luglio  1886,  la  quale,  oltre  a  prorogare  di  6  mesi 
dalla  sua  pubblicazione  il  termine  già  prefisso  per  decretare 
r  esecuzione  delle  opere  di  prima  categoria,  fece  alcune  mo- 
dificazioni air  organamento  dei  Consorzi  ad  esse  relativi  (3). 
E  quasi  contemporaneamente  un  Decreto  reale  del  7  settem- 
bre 1887  pubblicò  il  Regolamento  generale  di  esecuzione 
delle  due  leggi  coordinate.  • 

Dia  ultimo,  incalzando  tuttavia  la  necessità  di  sollecitare  le 
bonifiche  di  prima  categoria,  ecco  un'altra  legge  del  6  ago- 
sto 1893  modificare  in  gran  parte  la  precedente  del  1886,  facili- 
tando le  concessioni,  rendendo  obbligatoria  la  costituzione  di 
nuovi  Consorzi  speciali  per  l'esecuzione  o  la  manutenzione  di  tali 
bonìfiche,  e  determinando  non  che  l'ordinamento  degli  uni  e 
degli  altri,  anche  la  ingerenza  del  Governo  :  infine,  emettendo 
una  disposizione  declarativa  sugli  oneri  reali  di  tutti  i  Con- 
sorzi, si  di  prima  che  di  seconda  categoria  (4).  Disposizioni 
tutte  da  valere,  ciò  è  detto  nell'ultimo  capoverso  dell'articolo  1, 
fino  alla  promulgazione  di  una  leggp,  che  disciplini  altrimenti 
i  Consorzi  di  bonifica. 


(1)  Vedi  artt.  16  Legge  25  giugno  1882  e  30  Regolam.  7  settembre  1887. 

(2)  Vedi  artt.  30  e  31  cit.  Regolam. 

(3)  Artt.  1.  11  e  segg.  Legge  4  luglio  1886,  n.  8962  (Serie  8'). 

(4)  Art.  1  a  16  Legge  6  agosto  1893,  n.  463. 

OiOROi.  —  La  Dottrina  delle  Persone  giuridiche,  —  Voi.  V.  34 
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Con  questi  rappezzamenti,  che  ha  subito  la  legge  organica, 
pur  tropiK)  non  facili  a  coordinarsi  insieme,  e  col  finale  av- 
vertimento che  fa  presentire  qualche  nuovo  e  più  radicale 
provvedimento  legislativo,  è  impossibile  aprir  la  mente  a  un 
concetto  scientifico  e  duraturo  del  Consorzio  di  bonifica,  se- 
condo la  nostra  legislazione  positiva.  Contentiamoci  di  cernere 
tra  le  varie  disposizioni  quel  poco,  che  in  riguardo  alla  co- 
stituzione e  all'ordinamento  di  questa  figura  giuridica  può 
interessare  la  nostra  dottrina. 

295.  Per  agevolarci  il  cammino  cominciamo  da  stabilire, 
thù  la  costituzione  dei  Consorzi  per  l'esecuzione  delle  opere 
di  bonifica  di  prima  categoria  ha  valore  puramente  storico 
por  tutto  ciò  che  si  è  compiuto  in  attuazione  della  legge 
rlel  1886.  Resta  sola  importante  la  nuova  costituzione  di  Con- 
Korzi  speciali  di  esecuzione  nei  termini  dell'articolo  8  della 
legge  del  1893.  Consorzi  di  carattere  obbligatorio  da  costi- 
luirsi  per  Decreto  reale,  a  cui  devono  precedere  a  cura  del- 
l'amministrazione  pubblica  gli  atti  preparatori  prescritti  dal 
lìegolanaento  (I):  vale  a  dire,  la  pubblicazione  dei  progetti  di 
esecuzione,  degli  elenchi  dei  proprietari  direttamente  o  indi- 
reiUimente  interessati,  e  dei  reparti  delle  quote.  Seguono  la 
convocazione  dell'assemblea  di  tutti  i  proprietari  inclusi  nel- 
r  elenco,  la  quale,  si  noti  bene,  delibera  sul  voto  per  capi, 
qualunque  sia  l'interesse  dei  votanti  (art.  10  ivi);  la  prepa- 
razione dello  Statuto  e  la  risoluzione  delle  controversie;  finché 
si  aiTiva  al  Decreto  reale,  che  costituisce  il  Consorzio.  L'or- 
ditifimento  del  quale  è  sottoposto  alle  medesime  norme  dei 
Consorzi  idraulici  di  difesa,  per  quanto  riescano  applicabili; 
perchè  la  legge  ultima  ha  costituito  uno  speciale  Comitato  di 
delegati  per  l'esecuzione  dei  lavori;  ha  sottoposto  l'ordina- 
mento tecnico  e  amministrativo  del  Consorzio  alla  vigilanza 
d^l  Governo;  e  finalmente  ha  richiamate  per  le  deliberazioni 

(l)  Artt.  3  a  20  cit.  Regolam.  7  settembre  18S7. 
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del  Comitato  alcune  prescrizioni  della  legge  comunale  (1). 
Norme  organiche  queste,  a  cui  debbono  soggettarsi  anche  i 
Consorzi  costituiti  anteriormente,  allorché  per  Decreto  reale 
ottengono  la  concessione  di  opere  della  prima  categoria. 

Le  modificazioni  e  riforme  dei  Concorsi  vengono  approvate 
seguendo  lo  stesso  procedimento.  Del  resto,  questi  Consorzi 
sono  perpetui,  nel  senso  che  compiuta  l'opera  e  fatta  la  li- 
quidazione, si  convertono  ope  legiSj  e  mediante  formalità,  su 
cui  non  mi  soffermo,  in  Consorzi  di  manutenzione  soggetti 
nell'ordinamento  alle  medesime  regole  (2). 

296.  Venendo  ai  Consorzi  di  esecuzione  per  le  opere  di 
seconda  categoria,  e  lasciando  di  ritornare  sull'ordinamento 
di  quelli  che  restano  puramente  facoltativi,  è  regola  fonda- 
mentale, che  i  Consorzi  obbligatori  debbono  essere  costituiti 
per  Decreto  reale  (3).  Ma  il  procedimento  preliminare  è  di- 
verso, secondo  che  T  iniziativa  sia  presa  da  Consorzi  volontari, 
che  si  trasformino  in  obbligatori;  ovvero  da  interessati  non 
riuniti  ancora  in  Consorzio;  o  infine  da  pubbliche  amministra- 
zioni municipali,  provinciali,  governative.  Nel  primo  caso  i 
Consorzi  volontari,  che  si  trovano  in  date  condizioni  stabilite 
dall'articolo  17  della  legge,  presentano  al  Prefetto  la  domanda 
presa  dagli  interessati  in  qualunque  numero,  purché  rappre- 
sentino almeno  due  terzi  del  perimetro  bonificando,  oppure 
da  due  terzi  degli  interessati,  che  rappresentino  la  metà  del 
perimetro  suddetto  (4).  Alla  presentazione  della  domanda  suc- 
cedono le  formalità  prescritte  dagli  articoli  57  e  seguenti  del 
Regolamento,  che  conducono  al  Decreto  reale  di  costituzione. 
Se  invece  la  iniziativa  proviene  dalle  Amministrazioni  pub- 
bliche 0  dagli  interessati,  rappresentanti  la  minoranza  per 
estensione  dei  terreni  bonificandi,  occorre  la  pubblicazione  del 


(1)  Art.  6  Legge  6  agosto  1893. 

(2)  Artt.  88  e  segg.  Eegolara.  cit.  ;  48  a  52  Legge  del  1882  ;  16  Legge  del  1893. 
(3j  Artt.  17  e  21  Leg^Q  organica  del  1882  ;  89  Regolam.  cit. 

(4)  Art.  17  cit.  Legge. 
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progetto  preliminare,  e  dell'estratto  dell'elenco  delle  proprietà 
direttamente,  o  indirettamente  interessate:  occorrono  i  pareri 
almeno  in  parte  affermativi,  nel  termine  stabilito  dall'arti- 
colo 19  della  legge,  dei  Consorzi  Comunali  e  provinciali:  il 
voto  dei  Corpi  tecnici  locali,  del  Consiglio  superiore  dei  la- 
vori pubblici  e  del  Consiglio  di  Stato  ;  e  quindi  interviene  il 
Decreto  reale  promosso  dal  Ministro  dei  lavori  pubblici,  che 
pronuncia  sulle  opposizioni,  e  costituisce  il  Consorzio  (1).  Fi- 
nalmente, se  l'iniziativa  parte  dagli  interessati,  che  rappre- 
sentino la  maggioranza  per  estensione  di  terreno,  allora  il 
Ministero  dei  lavori  pubblici  può  d'accordo  col  Ministero  di 
agricoltura,  industria  e  commercio,  e  sentiti  il  Consiglio  su- 
periore dei  lavori  pubblici  e  il  Consiglio  di  Stato,  promuovere 
il  Decreto  reale  di  costituzione  del  Consorzio  (2). 

Costituito  il  Consorzio  obbligatorio  e  stabilito  l' elenco  pre- 
suntivo delle  proprietà  interessate  direttamente  o  indiretta- 
mente, oltre  il  criterio  provvisorio  della  rappresentanza  nelle 
assemblee  anteriori  all'ordinamento  definitivo  del  Consorzio, 
avviene  k  riunione  degli  interessati,  che  determinano  defini- 
tivamente l'elenco,  il  progetto  di  massima  tecnico-economico, 
e  lo  Statuto;  il  quale,  tra  le  altre  cose,  deve  anche  fissare  il 
criterio  definitivo  della  rappresentanza  nel  Consorzio,  e  la 
Deputazione  anaministrativa.  Cose  tutte  da  approvarsi  con 
Decreto  del  Ministero  dei  lavori  pubblici,  uditi  come  di  con- 
sueto i  Corpi  consultivi  (3). 

Del  resto,  la  legge  e  il  Regolamento  organico  non  cessano 
di  richiamare  le  norme  stabilite  per  i  Consorzi  di  difesa:  di 
predisporre  l' intervento  quasi  continuo  dell'autorità  ammini- 
strativa nell'approvazione  dei  progetti,  del  reparto  delle  quote, 
e  di  tutto  ciò  che  può  interessare  il  pubblico  interesse.  Sorve- 
glianza governativa,  che  diviene  maggiore,  quando  i  Consorzi 


(1)  Arti.  32  a  89  cit.  Regolam. 

(2)  Art.  21  cit.  Legge. 

(3)  Artt.  40  e  segg.  cit.  Regolam.  Dee.  IV*  Sezione,  30  marzo  1894  (Gwt, 
amm,  94,  1,  268);  30  novembre  1891  {ivi,  91,  1,  458). 
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aspirano  ad  avere  contributi  dallo  Stato,  o  ricorrono  a  mutui 
con  pubblici  istituti  di  credito,  con  la  Cassa  dei  Depositi  e 
prestiti,  che  gli  concede  col  solito  sistema  delFammortamento 
graduale  e  della  delegazione  delle  tasse  consorziali  (1).  La  in- 
gerenza del  potere  governativo  arriva  fino  a  permettere,  che 
il  Governo  possa  per  Decreto  reale  sciogliere  Tamministra- 
zione  consortile,  qualora  facendosi  morosa  o  inosservante  della 
legge,  comprometta  il  fine  del  Consorzio.  11  che  avvenendo,  il 
Governo  stesso  assume  di  ufficio  l'esecuzione  delle  opere  di 
bonifica  (2). 

Sulla  durata  di  questi  Consorzi,  e  sul  modo  con  cui  si  tras- 
formano in  Consorzi  di  manutenzione,  nulla  di  singolare  ci 
offre  la  legge:  nulla,  che  non  si  comprenda,  senza  bisogno 
di  altre  spiegazioni.  Il  miglioramento  igienico  ed  agricolo  ra- 
ramente durerebbero,  se  l'opera  dell'uomo  non  seguisse  al 
compimento  della  bonifica  ponendo  riparo  a  nuovi  impaluda- 
menti, e  a  scoli  imperfetti.  Di  qui  le  disposizioni,  che  tras- 
formano in  Consorzi  di  liquidazione  e  di  manutenzione,  quelli 
che  si  costituirono  per  l'esecuzione  della  bonifica  (3). 

297.  Ora,  venendo  più  dappresso  al  nostro  tema,  la  capacità 
civile  dei  Consorzi  di  bonifica  spazia  in  un  campo  anche  più 
vasto  degli  altri  Consorzi  idraulici.  Costituiti  che  siano  in 
conformità  della  legge  organica,  hanno  la  capacità  di  stare 
in  giudizio,  di  contrattare,  e  di  fare  tutti  gli  atti  che  gli  in- 
teressano per  mezzo  dei  Presidenti  delle  loro  Deputazioni 
entro  i  limiti  dei  poteri  ad  essi  attribuiti  dagli  Statuti  (4). 
Hanno  la  facoltà  di  esigere  le  contribuzioni  consorziali,  e  le 
annualità  loro  dovute,  con  le  forme  e  coi  privilegi  dell'  imposta 
fondiaria  (5);  di  contrarre  mutui  con  gli  istituti  di  credito, 
la  Cassa  dei  depositi  e  prestiti  e  i  privati,  sia  con  emissione 


(1)  Arti.  84  e  segg.  Legge  1882. 

(2)  Arti.  28  a  25  Legge  del  1882;  Porrini,  op.  cU,  nn.  164  e  segg. 

(3)  Artt.  48,  49,  50,  52  Legge  cit.  ;  85,  88  Eegolam.  cìL 

(4)  Art.  54  Legge  cit. 

(5)  Art.  55  ivi. 
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eli  obbligazioni,  sia  con  ipoteche,  sia  con  delegazioni  delle 
tasse,  0  altrimenti,  a  seconda  delle  particolari  norme  da  cui 
è  retto  l'Istituto,  col  quale  contrattano  (1).  Non  basta:  hanno 
crediti  e  debiti  con  gli  stessi  proprietari  consorziati;  perchè 
esigono  i  contributi  consorziali,  sono  tenuti  al  pagamento  della 
plusvalenza  delle  terre  bonificate,  secondo  i  criteri  e  i  c^ 
determinati  dalla  legge  (2).  Acquistano  la  proprietà  delle 
strade,  degli  argini  coi  loro  prodotti,  dei  canali,  delle  altre 
opere  consortili,  dei  macchinari  idrovori,  essiccatori,  e  in 
breve,  di  tutto  ciò  che  occorre  per  compiere  il  bonificamento; 
e  finalmentu  jyossono  anche  acquistare  la  proprietà  dei  fondi 
spettanti  ai  proprietari  dissidenti,  e  dei  terreni,  la  espropria- 
zione dei  quali  si  renda  necessaria  per  V  esecuzione  della  bo- 
nifica (3). 


298.  Corollari:  a)  Caratteri  delle  collettività  consortili. 

Da  questo  esame  dei  vari  tipi  di  Consorzi  amministrativi 
siamo  autorizzati  a  concludere,  che  sono  tutti  enti  collettivi 
istituiti  dalla  volontà  delle  parti,  o  dall'autorità  amministra- 
tiva, sulla  base  di  un  interesse  comune  tra  i  consorziati  e  ad 
uno  scopo  d'interesse  generale;  pel  conseguimento  del  quale 
la  logge  gli  riconosce  come  Corpi  morali,  e  non  solo  gli  mu- 
nisce del  godimento  dei  diritti  civili  patrimoniali  secondo  il 
gius  comune,  ma  gli  privilegia  anche  di  un  gius  singolare  pro- 
porzionato all'importanza  del  fine,  che  devono  raggiungere. 

Questo  carattere  di  persone  giuridiche  dei  Consorzi  ammi- 
nistrativi, se  si  prescinde  da  qualche  eccezionale  pregiudizio 


CI)  Artt,  m  e  segg.  ivi. 

(2)  Artt.  6,  11,  38,  55  ivi. 

(3)  Arti,  24,  3  iJ  e  segg.  cit.  Legge  ;  Gianzana,  Le  acque,  ecc.  pag,  147  ;  Babbeno, 
Qu^^ttoni  attuali  di  legislazione  e  giurisprudenza  agraria,  pag.  141  ;  Porrini,  op.  cit. 
145  e  segg. 
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contro  l'espressione  di  Corpi  morali,  e  da  qualche  opinione  ma- 
nifestata a  secondi  lini  e  con  certe  restrizioni,  è  in  oggi  am- 
messo generalmente.  Sarebbe  inutile  obiettare,  che  non  tutti 
esigono  un  Decreto  Reale  per  la  loro  costituzione;  perchè,  se 
taluni  ne  sono  dispensati,  vuol  dire  che  il  riconoscimento  ne 
avviene  niinisterio  legis;  la  quale  attribuisce  alle  delibera- 
zioni delle  Giunte  e  dei  Consigli,  o  ai  decreti  dei  Prefetti  la 
virtualità  di  un  atto  di  erezione  del  Consorzio  in  Corpo  mo- 
rale. Questa  capacità  civile  dei  consorzi  si  può  dire  ammessa 
generalmente.  Tuttavia  siccome  a  riguardo  di  certi  Consorzi 
è  piuttosto  intuita  che  dimostrata,  e  rimane  tuttora  incerta  in 
alcune  delle  conclusioni,  che  dovrebbero  derivarne,  sarà  bene 
di  porre  con  esattezza  i  principii,  passando  in  rassegna  lo 
varie  specie  di  Consorzi  amministrativi,  che  abbiamo  fin  qui 
trascorse  col  nostro  esame. 

I  Consorzi  stradali  sono,  come  s' è  visto,  collettività  di  Pro- 
vince e  di  Comuni:  il  che  è  quanto  dire,  che  le  unità  singolo 
destinate  a  comporre  la  collettività  sono  a  lor  volta  degli  enti, 
morali  pubblici.  La  personalità  giuridica  poi  del  Consorzio 
stradale  è  nella  natura  stessa  della  istituzione,  e  deriva  im- 
plicitamente dal  decreto  dell'  autorità  amministrativa,  che  lo 
costituisce.  E  sebbene  sia  stato  qualche  volta  messo  in  dubbio 
per  non  privare  i  creditori  delle  loro  azioni  contro  i  Comuni 
dopo  lo  scioglimento  del  Consorzio  (1),  pure  la  inesattezza 
della  premessa,  checché  sia  a  dirsi  della  conclusione,  non  può 
sfuggire  ad  alcuno.  Perchè,  se  la  legge  dà  facoltà  al  Consorzio 
di  costituirsi  organicamente,  nominando  la  sua  rappresen- 
tanza; di  amministrare  il  suo  fondo  speciale;  di  riscuotere  i 
contributi  consorziali  mediante  ruoli  speciali  o  delegazioni 
sulle  rendite  delle  tasse  comunali;  di  compiere  le  espropria- 
zioni per  pubblica  utilità  in  suo  nome;  infine  di  citare  e  di 


(1)  Cass.  Torino,  29  aprile  1890  {Giar,  lor.  90,  530);  Cass.  Napoli,  24  lu- 
glio 1889  {Gaxz.  Proc,  XXIII,  398). 
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essere  citato  in  giudizio,  è  chiaro  che  il  patrimonio,  i  debiti 
e  i  crediti  del  consorzio  non  si  confondono  con  quelli  dei  sin- 
goli enti  consorziati,  e  che  il  suo  bilancio  e  la  sua  rappre- 
sentanza in  giudizio  sono  diversi  da  quelli  degli  enti  stessi: 
il  che  non  potrebbe  essere  concesso,  se  il  Consorzio  fosse  privo 
di  personalità  giuridica  (1). 

Converrò  di  buon  grado,  che  questa  personalità  giuridica 
dei  Consorzi  stradali  non  viene  mai  esercitala  pienamente,  nò 
quasi  posseduta  a  compimento.  Non  hanno  bisogno  di  statuti 
organici  ;  e  poco  o  nulla  ricorrono  alla  legge  del  5  giugno  1850, 
essendo  i  loro  acquisti  limitati  alle  conseguenze  delle  espro- 
priazioni ;  ma  il  o.oncetto  della  personalità  giuridica  non  resta 
perciò  alterato,  e  finché  il  consorzio  sussiste,  la  capacità  ci- 
vile che  da  quella  personalità  consegue,  lo  accompagna  in 
tutte  le  manifestazioni  della  sua  attività. 

Nei  Consorzi  idraulici  di  ogni  specie,  e  in  tutti  quelli  di 
bonifica,  la  questione  non  è  tanto  di  sapere,  se  abbiano  la 
personalità  giuridica,  quanto  di  precisare  in  che  cosa  con- 
sista. Imperocché,  chiunque  ponga  mente  alla  facoltà  di  espro- 
priare, di  possedere  strade,  canali,  opere  e  macchinario  adatto 
all'opera  di  compiere,  di  esigere  il  contributo  o  la  tassa  con- 
sorziale, di  contrarre  mutui  dando  ipoteche  e  vincolando  le 
tasse  :  infine  alla  capacità  di  stare  in  giudizio  attrici  o  con- 
venute, si  sente  forzato  a  concludere,  che  queste  entità  collet- 
tive sono  dunque  dotate  di  personalità  giuridica.  E  difatti 
non  credo  andare  lungi  dal  vero  affermando,  che  lo  riconosce 
la  dottrina  francese  interpetrando  l'articolo  3  della  legge 
21  giugno  1865  sur  les  associations  syndicalesy  corrispondenti 
ai  nostri  Consorzi.  Quell'articolo  dice  soltanto,  che  les  asso- 
ciations syndicales  hanno  facoltà  di  contrattare  e  di  ester  en 
Justice,  Or  bene,  tanto  è  bastato  in  Francia  per  riconoscere 


(1)  Vedi  Vetrari,  Dei  Consorzi  per  le  opere  delle  strade j  ecc,  (Legge^  83,  2,  89) 
che  cita  Pareri  del  Cons.  di  Stato,  7  giugno  1878;  8  febbraio  1871  (ti>t,  71, 
2,  294);  14  giugno  1870  {ivi,  70,  2,  326). 
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alle  associazioni  sindacali  la  personalità  civile  (l).  Né  diversa 
è  l'opinione  prevalente  tra  noi  (2). 

299.  Ma  il  nodo  della  questione  sta  nel  determinare  i  ca- 
ratteri specifici  di  questa  personalità  civile,  essendosi  nel- 
l'entità collettiva  del  consorzio  veduto  da  alcuni  scrittori  una 
universitas  honorum  meglio  che  una  universitas  persona- 
rum.  Il  consorzio  sarebbe,  per  dirlo  con  le  parole  stesse  di 
coloro  che  propugnano  questa  dottrina,  una  associazione  di 
beni.  E  con  siffatta  affermazione,  si  noti  bene,  non  intendono 
sollevare  una  disputa  puramente  accademica  di  principii,  ma 
una  questione  di  vivo  interesse  pratico.  Mirano  alla  conclu- 
sione, che  il  contributo  consorziale  sia  un  onere  reale,  che 
perseguita  i  fondi  nelle  mani  dei  terzi.  Gli  egregi  scrittori 
infatti,  che  tra  noi  hanno  sostenuto  il  concetto  dell'associa- 
zione di  beni  (3),  hanno  capito  benissimo,  che  l'espressione 
sarebbe  stata  priva  di  valore  giuridico,  anzi  non  avrebbe 
avuto  senso  alcuno,  se  si  fosse  presa  letteralmente,  piuttosto 
che  come  una  frase  iperbolica.  L'umana  personalità,  cima  e 
fondamento  di  ogni  diritto,  non  è  forse  secondo  i  postulati 
della  scienza,  quella  che  impresta  la  personalità  giuridica  agli 
enti  collettivi?  (4).  L'associazione  di  fondi  distaccata  dalle  per- 
sone dei  proprietari,  che  cosa  altro  sarebbe  se  non  una  pura 
materialità,  atta  si  a  determinare  un  perimetro  consorziale, 


(1)  Vedi  AucoC,  Conférencea  sur  Vadministr,  et  le  droit  adm.  II,  pag.  417  ;  Fu- 
zier-Hermann,  Répertoire  getterai  alphabétique  du  droit  francais^  Asaociations  Syn- 
dicaies,  §  12,  un.  108  a  139  ;  Dalloz,  Eéc.  1880,  8,  64;  JRép.  Associathna  Syndicales 
toc,  rit.  Godoflfre,  Dea  Associations  Syndicales,  Paris  1867. 

(*2)  Vedi  Gianzana,  L'onere  reale  e  il  Contributo  dei  fondi  consorziati  (Torino, 
Unione  tipogr.  ed.  1892)  XXVI,  pag.  87;  Chironi,  Nota  nel  Foro  ìL  98,  1,  582; 
Porrini,  op.  cit.  nn.  30  e  segg.  148  e  segg.  ;  Cass.  Firenze,  21  dicembre  1874 
{Legge,  75, 1, 384);  Venezia,  15  giugno  1880  (^osz.  Ug.  IV,  140)  ;  22  dicembre  1881 
{Legge,  82,  2,  162). 

(3)  Gianzana,  op.  dt.  XXV  e  segg.  ;  Limiti  della  giurisdizione  ordinaria  e  delle  at- 
tribuzioni amministrative  in  tem:t  di  Consorzi  (Torino,  Unione  ecc.  1894)  XLI  e  segg.  ; 
Marangoni,  Note  Ulustrttiive  nel  Foro  it.  Vonere  reale  sui  fondi  consorziali,  93,  1,  621  ; 
e  ancora  Sulla  entità  giuridica  dei  Consorzi  di  fondi  (ivi,  9 1,  1,  133  e  263). 

(4)  Vedi  il  voi.  I  (Parte  generale),  nn.  37  e  segg. 
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ma  priva  di  qualunque  potere  deliberativo,  e  di  qualunque 
diritto,  imperocché  i  fondi  non  hanno  per  sé  medesimi  vo- 
lontà, né  potere  di  esplicarla,  non  diritti  né  attitudini  ammi- 
nistrative. Nessuno  davvero  può  concepire  delle  entità  mate- 
riali, che  si  amministrino  da  sé;  che  abbiano  obbligazioni,  le 
quali,  quando  anche  si  chiamino  reali,  ciò  s' intende  nell'obiet- 
tività su  cui  si  localizzano,  ma  non  nella  subietiività,  cosa 
schiettamente  immateriale  che  però  sempre  s'incarna  in  una 
persona,  o  in  un  aggregato  di  persone  poste  in  un  determi- 
nato rapporto  coi  beni,  e  sole  atte  a  rappresentare  una  vera 
e  rigorosa  unità  collettizia  tra  i  subietti  del  diritto.  Cosi 
intendono  le  cose  anche  i  più  empirici  fra  gli  scrittori  fran- 
cesi, quando  definiscono  Vassoclation  syndicale  come  una 
associazione  di  proprietari  (1).  Chi  potrebbe  mai  immaginare 
un  Consorzio  di  fondi  che  contratta,  sta  in  giudizio,  leva  tasse, 
se  i  fondi  non  avessero  proprietari  ?  Chi  mai  crederebbe,  die 
i  diritti  e  gli  obblighi  fossero  diritti  e  obblighi  delle  cose, 
dei  poderi,  dei  beni  insomma  compresi  nel  perimetro  consor- 
ziale, astrazione  fatta  dai  possessori  prò  tempore  di  siffatte 
entità  materiali?  dei  possessori,  dico,  i  quali  in  quanto  go- 
dono la  proprietà  dei  beni  loro,  hanno  la  facoltà  e  respetii- 
vamente  il  dovere  di  amministrargli,  di  sfruttargli,  di  mi- 
gliorarne le  condizioni  igieniche  e  produttive,  riunendosi  in 
una  colleganza  determinata  dal  comune  interesse,  e  mettendo 
insieme  quel  tanto  di  capacità  civile,  che  è  richiesta  per 
l'amministrazione  di  essa^  e  il  conseguimento  del  fine,  a  cui 
tende  l'associazione?  È  dunque  questa  capacita  civile  messa 
in  comune,  il  subietto  che  viene  a  costituire  l'ente  morale, 
chiamato  il  Consorzio. 

Sia  pure  una  colleganza  determinata  dai  beni,  poiché  per 
entrare  nel  Consorzio  bisogna  essere  proprietari  ;  ma  ciò  di- 


(1)  Fuzier-Hermann.  Mép,  de  iurispr.  toc.  cit...  «  Sont  des  associations  de  ce- 
«  pitalistes  ou  de  propriétairesfonciers.  »  Dalloz,  ItSp,  loc.  cit.  «  Les  associations 
*  Syndicales  sont  des  associations  formées  par  les  propriétaires  interéssés  à  un 
«  ouvrage  d'utilité  collective.  » 
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mostra  la  causa  determinativa  del  Consorzio,  che  è  Y  interesso 
comune  derivante  dalla  proprietà  dei  beni,  e  prova  la  coesi- 
stenza dei  due  elementi  reale  e  personale;  non  leva  certo  di 
mezzo  le  persone  dei  consociati.  E  qui  non  comprendo,  conio 
un  egregio  scrittore,  mentre  nega  al  Consorzio  il  carattere 
di  una  semplice  associazione  di  fondi,  gli  disconosca  anche 
quella  di  una  associazione  di  persone,  per  venire  a  conclu- 
dere, che  costituisce  un' associazione  di  p^^oprietart  (l).  Ma 
i  proprietari  non  sono  forse  persone?  E  lo  stesso  non  avviene 
in  altri  enti  collettivi,  dove  le  persone  si  associano  in  ragione 
di  una  data  qualità:  per  esempio  gli  azionisti  nelle  società 
anonime,  che  si  chiamano  iperbolicamente  società  di  capitali, 
per  la  ragione  che  la  qualità  di  socio  proviene  dalla  proprietà 
delle  azioni.  Ma  ninno  mette  in  forse  per  altro,  che  la  società 
anonima  non  sia  effettivamente  composta  di  soci,  nei  quali 
s' incentrano  la  capacità  civile,  il  potere  deliberativo  e  tutto 
ciò  che  ne  è  la  conseguenza.  L'egregio  scrittore  ha  forse  con- 
fusa l'associazione  volontaria  con  l'associazione  di  persone. 
Due  concetti  giuridici  indipendenti  l'uno  dall'altro,  e  che 
possono  andare  congiunti  o  separati  ;  perchè  ci  sono  associa- 
zioni di  persone  volontarie,  come  ce  ne  sono  delle  obbligatorie. 
Cosi  r  entità  collettiva  dello  Stato  o  del  Comune  si  compone 
di  cittadini;  ma  la  cittadinanza  può  essere  un  fatto,  ora  volon- 
tario, ora  indipendente  dalla  volontà.  Cosi  l'entità  collettiva 
di  una  Chiesa  di  una  Università  israelitica,  risulta  dall'unione 
di  coloro  che  professano  il  medesimo  culto.  Anzi  fra  gli  stessi 
Consorzi  si  distinguono  i  facoltativi  dai  coattivi;  ma  tanto 
negli  uni  quanto  negli  altri,  la  qualità  di  proprietario  costi- 
tuisce l'indice  e  la  genesi  del  comune  interesse,  da  cui  in  un 
modo  o  in  un  altro  è  determinato  il  Consorzio  :  il  quale  non 
cessa  per  questo  di  essere  associazione  di  proprietari,  cioè  di 
persone,  e  non  muta  l' intrinseca  natura  della  sua  entità  col- 
lettizia comunque  originata. 

(1)  Chironi,  SuJVentità  dei  Consorzi  di  bonifica  e  di  irrigazione  {Foro,  92,  1,  580). 


Digitized  by  VjOOQIC 


540  PARTE   SPECIALE  -  TRATTATO    III.    LIBRO    I. 

300.  Ma  e'  è  anche  un'altra  ragione,  per  cui  l'entità  giu- 
ridica del  Consorzio  non  può  ridursi  a  una  pura  e  materiale 
associazione  di  fondi;  e  si  desume  dall'economia  delle  leggi, 
che  regolano  questa  specie  di  enti  morali.  Nessuna  infatti  delle 
varie  leggi  esaminate  poco  fa  attribuisce  al  Consorzio  il  go- 
dimento e  la  disponibilità  dei  beni  consorziati;  ma  tutte  la- 
sciano anzi  l'uno  e  l'altra  ai  respettivi  proprietari,  che  gli  am- 
ministrano, gli  sfruttano  e  ne  dispongono,  come  vogliono,  salva 
l'osservanza  degli  obbligli  consorziali.  Alla  persona  giuridica 
del  Consorzio,  che  cosa  resta  ?  Una  parte  del  valore  dei  fondi 
stessi;  la  quale  sotto  la  forma  di  contributcf  va  a  costituire 
il  patrimonio  del  Consorzio,  e  si  concreta  negli  opifici,  nelle 
macchine,  nelle  opere  di  derivazione  x)  di  bonifica,  nei  capi- 
tali occorrenti  per  compiere  i  lavori,  o  compiuti  mantenerli 
in  buon  essere.  E  qui  mi  trovo  d'accordo  col  Chironi,  che  me- 
glio di  ogni  altro  ha  messo  in  chiaro  questo  concetto  (1);  di 
cui  l'esattezza  apparisce  anco  maggiormente,  quando  si  pensi, 
che  in  certe  specie  di  Consorzi  di  bonifica,  entrano  a  farne  parte 
anche  i  proprietari  indirettamente  interessati:  quelli  cioè,  che 
hanno  i  fondi  fuori  del  comprensorio  sottoposto  alla  bonifica, 
ma  risentono  vantaggio  dalle  opere  di  bonificazione  o  nel- 
l'igiene o  nell'agricoltura.  Anzi  c'entrano  perfino  in  certi  casi, 
lo  Stato,  le  Provincie  e  i  Comuni,  quando  anche  non  abbiano 
beni  patrimoniali  nel  comprensorio  consorziale. 

Né  mi  fa  senso  l'obiezione  desunta  dal  diritto  del  Consorzio 
di  dare  in  ipoteca  i  beni  posti  nel  perimetro  consorziale  (2), 
perchè  l'ipoteca  sui  beni  del  terzo  non  discorda  dai  principii 
fondamentali  del  diritto. 


(1)  Chironi,  loc.  cit.  pag.  582.  Non  ugualmente  può  reggere  il  concetto  del 
patrimonio  generale:  sia  pur  questo  ristretto  ai  fini  del  Consorzio,  e  lasci  quindi 
pur  sussistere  i  rapporti  di  proprietà  speciale  non  contradicenti  allo  scopo 
comune:  è  certo  che  se  ciò  fosse  vero,  Tamministrasione  di  questo  patrimonio 
dovrebbe  appartenere  al  Consorzio...  il  patrimonio  del  Consorzio  è  costituito 
principalmente  dalle  contribuzioni  gravanti  sui  fondi,  e  non  dai  fondi  stessi. 

(2)  Gianzana,  L'onere  reale,  ecc.  §  XXVII. 
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301.  b)  Carattere  degli  oneri  consorziali.  Meno  agevole  a 
prima  vista  è  il  determinare,  se  il  contributo  costituisca  un 
vincolo  reale,  che  perseguita  i  beni  anche  in  mano  di  un  pro- 
prietario posteriore  e  successo  al  debitore  originario.  La  que- 
stione fu  lungamente  agitata  a  riguardo  dei  Consorzi  di  boni- 
fica; ma  fece  capo  talvolta  anche  nei  Consorzi  di  difesa  (1). 
Non  nacque  a  riguardo  dei  Consorzi  di  irrigazione  e  di  deri- 
vazione d'  acqua  a  scopo  industriale,  perchè  in  questi  fii  di 
buon'ora  risolta  dal  legislatore.  Difatti,  l'articolo  4  della  legge 
28  febbraio  1886  dispone:  «  Costituito  il  Consorzio  e  trascritto 
«  ai  termini  e  per  gli  effetti  delle  disposizioni  contenute  nel 
«  titolo  22  del  libro  3  del  Codice  civile,  tutti  i  diritti  e  tutti 
«  gli  obblighi  dipendenti  dal  medesimo  passan©  di  pieno  di- 
«  ritto,  e  indipendentemente  da  qualsiasi  convenzione,  dai 
«  primi  proprietari  dei  terreni  consorziati  nei  proprietari  suc- 
<k  cessivi.  »  Non  basta:  sono  anche  per  espressa  disposizione 
della  legge  medesima  inefficaci  di  fronte  ai  terzi  le  conven- 
zioni occulte  dei  consortisti  (2).  Prescrizioni  queste,  che  ven- 
nero estese  anche  ai  Consorzi  per  scopo  industriale  (3).  Inoltre, 
si  negli  uni  che  negli  altri  la  riscossione  del  contributo  con- 
sorziale fu  munita  dei  privilegi  e  delle  forme,  da  cui  è  ac- 
compagnata la  riscossione  delle  imposte  dirette  (4).  Ora,  a 
fronte  di  queste  disposizioni  assai  chiare  e  delle  discussioni 
parlamentari  che  le  precedettero  (5),  non  si  può  dubitare  del 


(1)  Vedi  Modena,  6  maggio  1898  (Annuario  critico,  98,  1,  228  con  nota  del 
prof.  Ferrini);  Torino,  7  febbraio  1893  (Foro,  93,  1,  621)  annullata  dalla  Cass. 
Torino,  22  dicembre  1893  {ivi,  94,  1,  265  e  Legge,  94,  1,  338). 

(2)  Art.  6  cit.  Legge. 

(8)  Artt.  4  e  5  Legge  2  febbraio  1888;  Vedi  Cass.  Firenze,  14  luglio  1893 
(Legge,  98,  2,  881  e  Temi  veneta^  93,  361).  Fu  deciso  il  contrario  rispetto  ai  Con- 
sorzi anteriori  alla  legge:  Cass.  Torino,  9  marzo  1889  {Legge,  89,  2,  771). 

(4)  Art.  4  Legge  1886;  art.  4  Legge  1888. 

(5)  Atti  Parlamentari,  1  settembre  1872-73;  Documenti,  n.  87  A,  Relazione 
sulle  modificazioni  dei  Consorzi  d'irrigazione  (Camera  dei  Deputati).  Discus- 
sioni, 1*  Sessione  1882.  Doc.  n.  87  A;  tornata  24  giugno  1888,  pag.  4289,  tor- 
nata 80  novembre  1887,  pag.  228  ;  Senato,  D.  Sessione  1871-72,  Doc.  n.  49  e  1882, 83, 
Doc.  n.  72  A,  pag.  6. 
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carattere  di  onere  reale  attribuito  eccezionalmente  dalla  legge 
non  solo  al  contributo  consorziale,  ma  anche  alle  obbligazioni 
del  Consorzio.  Sono  oneri  reali  in  virtù  dì  un  gius  singolare, 
che  perseguita  il  fondo  consortile  in  mano  di  chiunque  tra- 
passi, ed  è  contemperato  negli  effetti  nocivi  al  regime  della 
proprietà  immobiliare  dalla  trascrizione  del  catasto  consor- 
ziale, per  cui  gli  eventuali  vincoli  consortili  vengono  in  so- 
stanza a  essere  resi  di  pubblica  ragione.  E  che  sia  l'effetto 
(li  un  gius  singolare  introdotto  prò  bono  publico,  lo  ha  rico- 
nosciuto la  giurisprudenza  negando  il  privilegio  o  il  vincolo 
reale  ai  creditori  di  Consorzi  anteriori  alle  leggi  suddette  (1). 
Nelle  altre  specie  di  Consorzi  non  si  trovano  disposizioni, 
che  irapongam)  la  trascrizione  del  catasto  consorziale.  Comin- 
ciando invero  dai  Consorzi  di  difesa  e  di  scolo,  l'articolo  119 
della  legge  sui  lavori  pubblici  statuisce  soltanto,  che  l'esazione 
delle  quote  di  contributo  si  fa  con  le  forme  e  i  privilegi  del- 
l'imposta fondiaria.  Da  questa  disposizione  la  Corte  di  Mo- 
dena trasse,  che  il  contributo  gode  una  garanzia  reale  sui 
beni,  e  li  perseguita  in  mano  dei  successivi  acquirenti  (2).  Ma 
la  conclusione,  come  bene  osserva  il  Porrini  (3),  non  discende 
j)er  retta  logica  dalla  premessa.  La  sentenza  evidentemente 
si  richiama'  all'articolo  1962  del  Codice  civile,  secondo  cui  i 
crediti  dello  Stato  per  il  tributo  fondiario  dell'anno  in  corso 
o  dell'antecedente  sono  privilegiati  sopra  tutti  gli  immobili 
del  contribuente  situati  nel  territorio  del  Comune,  dove  il  tri- 
buto si  riscuote.  Dunque  l'onere  reale,  secondo  il  principio 
ammesso  dalla  Corte,  dovrebbe  estendersi  a  tutti  gli  immobili 
posti  nel  Comune,  non  già  ai  soli  immobili  compresi  nel  pe- 
rimetro consorziale;  e  da  altra  parte  dovrebbe  ristringersi  ai 
contributi  dell'ultimo  biennio.  E  ciò  non  corrisponde  al  con- 
cetto dell'onore  reale,  quale  fu  ammesso  dalla  Corte  di  Mo- 


(1)  Cass.  Torino,  22  dicembre  1893  (Legge,  94,  1,  333  e  Foro,  94,  1,  265). 

(2)  Cit.  Sentenza  6  maggio  1898  {Annuario  critiéo,  93,  1,  228). 

(3)  Nota,  op.  e  loc,  cit. 
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(lena.  Inoltre  T  articolo  119  della  legge  sui  lavori  pubblici 
parla  di  privilegi  rispetto  all'esazione;  e  questi  nascono  dalla 
legge  20  aprile  1871  sulla  riscossione  delle  imposte  dirette; 
non  dal  Codice  civile,  che  si  occupa  del  privilegio  come  ga- 
ranzia del  credito.  Infine  può  aggiungersi,  il  Codice,  mentre 
regola  scrupolosamente  l'ordine  dei  privilegi,  tace  di  quello 
che  sarebbe  relativo  al  contributo  consorziale.  Ora,  data  la 
concorrenza  fra  l' imposta  erariale  e  il  contributo  consorziale, 
quale  dei  due  crediti  avrebbe  la  preferenza?  Questi  dubbi 
furono,  come  vedremo  risoluti  con  l'ultima  legge  del  6  ago- 
sto 1893,  ma  soltanto  rispetto  al  Consorzi  di  bonifica. 

Diversi  sostanzialmente  furono  infatti  i  termini  della  que- 
stione rispetto  a  tali  Consorzi,  prima  di  questa  legge:  perchè 
le  due  anteriori  del  1882  e  del  1886  non  avevano  dispo- 
sizioni sufficienti  a  risolverla.  Non  prescritta  la  trascrizione 
del  catasto  consorziale:  non  dichiarato  in  alcun  modo  il  ca- 
rattere reale  del  contributo.  Tutto  si  riduceva  alla  riscos- 
sione delle  contribuzioni  consorziali  e  delle  annualità  con  le 
forme  e  coi  priviler/i  in  vigore  per  la  riscossione  dell'im- 
posta fondiaria  (1).  Tuttavia  bastò  la  concessione  di  questo 
privilegio  per  autorizzare  scrittori  e  giudicati  a  concludere, 
come  essi  dicevano,  per  1'  onere  reale  dei  fondi  consorziati. 
L'argomentavano  anche  dalla  facoltà  del  Consorzio  di  imporre 
ipoteche  sui  fondi  consorziati,  e  di  emettere  titoli  di  debito  a 
carico  dei  fondi  stessi;  inoltre,  dall'analogia  con  le  disposi- 
zioni delle  leggi  sui  Consorzi  d'irrigazione,  dai  precedenti 
parlamentari,  dalla  dottrina  e  specialmente  dalla  giurispru- 
denza francese  (2).  Infine  dalla  necessità  di  dare  àgli  istituti 


(1)  Art.  55  Legge  25  giugno  1882;  14  Legge  4  luglio  1886. 

(2)  Fuzier-Hermann,  Rép,  loc.  cit.  n.  512,  dopo  aver  detto,  che  Godoffre,  op.cU, 
n.  89  e  Alauzet,  Rev.  da  notariati  j>ag.  258,  sostennero  la  natura  reale  dell'onere, 
mentre  Gain,  op.  cit.  nn.  27,  81,  l(iO,  210  lo  reputò  jKjrsonale,  prosegue:  «  Bien 
«  que  le  second  sistème  soit  plus  conforme  à  la  riguer  des  principes,  ses  inconve- 
•  nients  pratiques  l'ont  fait  rejeter  i)ar  lajurisprudence,  qui  a  assuré  le  triomphe 
«  du  premier  »  E  cita  i  numerosi  responsi  del  Conseil  d'État  e  della  Cassation. 
Kel  medesimo  senso  Dalloz,  7iV/?.  loc.  cit,  nn.  93  e  segg. 
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di  credito  in  generale,  ed  alla  Cassa  di  depositi  e  prestiti  in 
particolare,  delle  serie  garanzie,  affinchè  venissero  in  aiuto  dei 
Consorzi  di  bonifica,  che  altrimenti  non  sarebbero  riusciti 
prosperi  ed  operativi  in  modo  proporzionato  (1). 

Replicavasi  dagli  oppositori,  che  adducere  inconveniens 
non  est  solvere  argumentimi;  le  leggi  sulle  bonifiche  non 
contenere  disposizioni  chiare  e  categoriche  da  indurre  la  sog- 
gezione perpetua  dei  fondi  alle  annualità  anteriori  al  passag- 
gio di  essi  in  mano  di  terzi;  senza  una  disposizione  esplicita 
non  potersi  accettare  un  principio  tanto  contrario  al  libero 
commercio  degli  immobili,  come  quello  che  sanzionerebbe  un 
vincolo  reale  occulto,  mentre  tutto  il  sistema  odierno  sulla 
proprietà  immobiliare  poggia  sulla  pubblicità  delle  ipoteche 
e  degli  altri  vincoli  reali.  Se  altre  legislazioni,  proseguivano 
i  contradittori,  meno  studiose  della  pubblicità  della  proprietà 
immobiliare  dispongono  diversamente,  il  nostro  regime  non 
comporta  vincoli  reali,  che  non  siano  palesi.  Anche  neir enfi- 
teusi, sebbene  l'origine  del  canone  provenga  da  un  diritto 
radicato  sul  fondo,  pur  tuttavia  il  credito  e  il  debito  del  ca- 
none sono  diritto  e  onere  puramente  personali.  Da  ultimo, 
soggiungevano,  il  Consorzio  deve  imputare  a  sé  stesso,  se 
resta  in  credito  delle  annualità  arretrate:  vuol  dire,  che  non 
si  curò  di  esigerle  a  tempo  (2). 

Controreplicavano  i  sostenitori  dell'onere  reale,  escludendo 
la  mora  del  Consorzio  a  esigere  i  contributi,  attesa  la  ne- 
cessità di  un  conguaglio  definitivo,  autorizzato  dalla  legge  e 
imposto  dalle  impossibilità  di  liquidare  subito  le  spese  di 
primo  impianto;  onde  avviene,  che  il  Consorzio  deve  conten- 
tarsi di  esigere  i  contributi  anno  per  anno  sopra  un  riparto 


(1)  Gianzana,  op,  cit,  XXVII,  XXXV;  Marangoni  e  Chironi,  nene  note  citate, 
(Foro  U.  IL  ce,);  Porr  ini,  Tasse  sulle  bonifiche  (Annuario  critico^  94,  1,  61  e  segg.) 
i  Consorzi  amministrativi  di  opere  pubbliche ,  nn.  155  e  segg. 

(2)  Vivante,  Natura  giuridica  delle  contribuzioni  dovute  m  Consorzi  per  U  boni- 
fiche (Nota  nel  Foro  italiano^  92,  1,  382)  ;  Porrini,  he,  cit. 
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provvisorio,  in  attesa  del  conguaglio  finale  (1).  E  non  contenti 
delle  poche  parole  sulla  esazione  dei  contributi  secondo  le 
leggi  delle  bonifiche,  per  esprimere  anche  meglio  il  concetto 
del  vincolo  reale  connaturato  nel  privilegio  fiscale  dell'  im- 
posta, invocavano  le  teoriche  sulle  imposte  dirette  e  le  leggi 
sulla  perequazione  dell'  imposta  fondiaria;  notando  perfino, 
che  la  plusvalenza  dei  fondi  consortili  prodotta  dalla  bonifica 
va  esente  da  imposte  e  però  da  contributo  per  venti  anni: 
onde  ciò  che  non  è  plusvalenza  deve  rimanervi  soggetto  in 
qualunque  mano  vada  a  passare. 

302.  Ma  io  non  mi  diffondo  in  altri  particolari,  perchè  la 
disputa  ha  perduto  interesse  dopo  la  legge  del  1893. 

Il  capoverso,  con  cui  essa  modificò  l'articolo  15  della  leggo 
del  1886,  dice  cosi  :  «  Le  obbligazioni  assunte  dal  Consorzio 
«  dei  proprietari  costituiscono  un  peso  dei  fondi  in  esso  corn- 
ac presi;  e  le  contribuzioni  dell'anno  in  corso  e  dell'antece- 
<  dente,  costituiscono  un  credito  privilegiato  sopra  ogni  altro, 
«  dopo  il  tributo  fondiario,  anche  per  fatti  anteriori  al  tra- 
«  passo  della  proprietà  »  (2).  Questa  disposizione  dichiarativa 
stabilisce  dunque  tre  cose:  a)  che  il  Consorzio  è  un'associa- 
zione di  proprietcììH:  b)  che  le  obbligazioni  da  esso  assunte 
verso  i  terzi  sono  un  peso  dei  fondi,  e  però  obbligano  i  pos- 
sessori attuali,  anche  se  i  debiti  ebbero  origine  prima  del  loro 
acquisto  :  e)  che  il  privilegio  concesso  al  contributo  consor- 
ziale si  estende  soltanto  alle  due  ultime  annate  compresa 
quella  in  corso,  ed  è  immediatamente  posteriore  in  preferenza 
al  credito  dell'imposta  fondiaria. 

Non  torno  sul  primo  punto,  dove  la  legge  sanziona  a  ca- 
pello la  formula  della  dottrina  da  me  propugnata,  e  condanna 


(1)  Art.  37  Legge  del  1882. 

(2)  Art.  1  Legge  6  agosto  1893,  n.  463,  che  ha  modificati  gli  artt.  1  a  H, 
8,  11,  14  e  15  della  Legge  4  luglio  1886  (n.  8962);  Atti  Parlamentari,  Camera 
dei  Deputati,  Legisl.  XVIII,  1»  Sess.  Discuss.  pag.  5694,  5698,  5699-,  Senato 
Legisl.  XVIII,  1*  Sess.  1892-1898,  Doc.  n.  160  A,  pag.  5. 
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l'impropria  espressioae  di  associazione  di  fondi.  Ma  degno 
di  tutta  considerazione  mi  pare  il  secondo  punto,  con  cui  il  le- 
gislatore afferma  il  carattere  reale  dei  pesi  consorziali,  chia- 
mando pesi  dei  fondi  le  obbligazioni  assunte  dal  Consorzio.  | 
L' istituto  giuridico  del  peso  fondiario  od  onere  reale,  secondo 
le  idee  invalse  nella  dottrina  odierna,  consiste  nelFobbligo  di 
pagare  determinate  prestazioni  gravanti  un  dato  fondo,  per 
cui  si  trasmette  in  qualunque  possessore  prò  tempore  del 
fondo  medesimo  ;  sebbene  le  singole  prestazioni  costituiscano 
una  per  una  altrettanti  debiti  personali  del  possessore,  e  si 
esigano  con  azione  personale.  Ora,  in  un  Consorzio  di  proprie- 
tari di  bonifica,  le  obbligazioni  quali  sono?  I  debiti  nascenti 
da  mutui,  o  da  altre  cause  verso  i  terzi.  I  possessori  dunque 
dei  fondi  consortili  sono  tenuti  a  pagarli  senza  potersene  libe- 
rare allegandone  l'anteriorità  all'acquisto  del  fondo. 

Per  altro,  le  azioni  di  questi  terzi  potranno  essere  di  na- 
tura differente,  ora  reale,  ora  personale,  perchè  dipenderanno 
dalla  natura  del  loro  credito  verso  il  Consorzio.  Se  per  esempio, 
i  mutui  sono  garantiti  con  ipoteca  sui  fondi  consorziati,  è 
chiaro  che  a  loro  disposizione  sta  l'esercizio  dell'azione  ipo- 
tecaria; e  v'ha  non  solo  un  onere  reale  nel  senso  testé  espresso, 
ma  un  onere  ipotecario  vero  e  proprio.  Se  invece  manchi  la 
costituzione  dell'ipoteca,  allora  i  portatori  di  obbligazioni 
contro  il  Consorzio,  gli  Istituti  di  credito  e  la  Cassa  dei  de- 
positi e  prestiti,  che  gli  hanno  dato  a  mutuo  delle  somme, 
non  hanno  altra  garanzia  che  il  tributo  consorziale.  Le  cui 
rate  possono  anche  essere  specialmente  vincolate  o  delegate 
in  riscossione  ai  creditori. 

Ma  tanto  in  questi  casi,  quanto  in  quelli  che  manchi  il 
vincolo  0  la  delegazione,  è  sempre  per  mezzo  delle  contribu- 
zioni, che  il  Consorzio  paga  i  suoi  creditori.  L'azione  ammi- 
nistrativa, che  sorveglia  la  formazione  annuale  dei  bilanci 
preventivi,  e  dei  ruoli  dei  contribuenti,  inscrivendo  anche 
d' ufficio  le  somme  occorrenti  per  il  servizio  degli  imprestiti 
contratti  dal  Consorzio,  garantisce  dunque  i  creditori;  e  fende 
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improponibile  la  disputa  sul  vincolo  reale,  finché  se  ne  di- 
scorre a  riguardo  del  contributo.  Evidentemente  il  debito  del 
contributo  nasce  anno  per  anno,  quando  anche  sia  destinato 
a  estinguere  passività  anteriori.  Nasce  normalmente  dalla  de- 
liberazione dell'assemblea  e  dei  delegati;  suppletivamente  dalle 
iscrizioni  d'ufficio  dell'autorità  amministrativa,  che  approva  i 
bilanci,- rende  esecutivi  e  completa  al  bisogno  i- ruoli,  deter- 
minando la  quota  annua  dei  contributi  a  proporzione  degli 
oneri.  Non  v'è  perciò  a  tal  riguardo  debito  arretrato  neanche, 
quando  il  contributo  consista  nel  conguaglio  definitivo,  che 
pur  si  delibera  dall'assemblea  del  Consorzio,  ed  è  preveduta 
dallo  Statuto  organico,  dal  regolamento  e  dalle  leggi  (1).  E 
poiché  le  rate  delle  contribuzioni  scadono  periodicamente  ogni 
anno,  e  l'esattore  è  incaricato  di  esigerle  subito,  perciò  l'ar- 
retrato essendo  inconcepibile  in  una  amministrazione  regolare, 
il  legislatore  si  é  contentato  di  stabilire,  ciò  che  ha  prescritto 
per  l'imposta  fondiaria,  di  cui  il  contributo  consorziale  non 
è  che  una  forma  speciale  e  ristretta.  Ha  prescritto  cioè,  che 
ove  si  ponga  alla  subasta  il  fondo  del  consortista  moroso  a 
pacare  la  tassa,  tanto  il  tributo  fondiario,  quanto  il  consor- 
ziale godono  il  privilegio  'per  l'anno  in  corso  e  per  l' antece- 
dente, con  preferenza  del  tributo  erariale  sul  consorziale. 

303.  Finché  pertanto  l'azione  dei  Consorzi  procede  regolar- 
mente, il  carattere  delle  obbligazioni  contratte  da  essi  verso 
i  terzi  non  può  venire  in  questione.  Quando  potrebbero  sor- 
gere le  controversie?  Unicamente,  quando  il  Consorzio  cadesse 
a  cosi  dire  in  liquidazione,  e  le  quote  delle  contribuzioni 
legalmente  imponibili  non  bastassero  più  al  pagamento  dei 
creditori.  Allora  si  certamente  costoro  potrebbero  agire  giu- 
dicialmente  non  solo  contro  il  Consorzio,  ma  anche  contro  i 
singoli  consortisti,  o  possessori  prò  tempore  dei  fondi  con- 
sorziati. La  loro  azione  sarebbe  per  altro  personale;  perchè, 
se  non  fossero  stati  cauti  di  garantirsi  con  ipoteca,  dovrebbero 


(1)  Artt.  10,  87  Legge  1882;  7,  8  Regolam.  7  settembre  1887. 
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contentarsi  di  comparire  in  veste  di  creditori  chirografari,  per 
tutto  ciò  che  eccedesse  il  contributo  delle  ultime  due  annate, 
che  utendo  iuribics  potrebbero  esigere  con  privilegio.  Ma  il 
caso  della  decozione  di  un  Consorzio  non  è  fortunatamente  un 
evento  probabile  :  perchè  i  Consorzi  si  fanno  non  per  deterio- 
rare, ma  per  aumentare  il  valore  dei  fondi;  e  l'azione  ammi- 
nistrativa preposta  a  tutela  dei  consorziati  e  dei  creditori  fa 
abbastanza  sicuri,  che  non  abbiano  a  verificarsi  disordini  si 
gravi.  Tanto  vero,  che  in  giurisprudenza  le  questioni  sull'onere 
reale  e  il  contributo  sono  sorte,  non  già  nei  rapporti  fra  il 
Consorzio  e  i  suoi  creditori,  ma  fra  .un  acquirente  o  un  aggiu- 
dicatario di  qualche  fondo  consortile,  che  non  volea  pagare  il 
prezzo  per  timore  di  molestie,  e  il  venditore  o  l' esattore  clie 
avea  proceduto  alla  subasta.  In  siffatti  termini  di  controversia 
giustamente  i  responsi  giudiziari  più  autorevoli  hanno  respinte 
le  pretese  degli  aggiudicatari.  E  come  avrebbero  potuto  de- 
cidere diversamente  ?    nelle   aggiudicazioni   per  subasta,  se 
l'esattore  non  comparisce  in  graduatoria  e  non  ottiene  la  collo- 
cazione privilegiata  delle  due  ultime  annate,  ogni  pretesa  per 
titolo  di  contributo  consorziale  diviene  improponibile  contro 
l'aggiudicatario  (I):  come  il  credito  fiscale  dell'imposta  de- 
cade, se  non  è  tempestivamente  proposto  nel  giudizio  di  gradua- 
zione (2).  Nelle  comprevendite  volontarie,  siccome  per  regola 
generale  la  trasmissione  del  dominio  avviene  cum  omni  causa, 
è  da  presumere,  che  gli  oneri  consorziali  siano  stati  valutati 
nella  stima  e  implicitamente  dedotti  dal  prezzo  :  a  meno  che 
resulti  il  contrario  dalle  prove  documentali.  E  sarà  soltanto 
al  seguito  di  una  prova,  la  quale  dimostri  essersi  il  venditore 
addossato  l'obbligo  di  soddisfarli  del  proprio,  o  almeno  di 
averne  taciuta  maliziosamente  l'esistenza,  che  il  compratore 
minacciato  dai  creditori    del  Consorzio  potrà  sospendere  il 
pagamento  del  prezzo. 


(1)  Bologna,  5  marzo  1892  {Foro,  92,  1,  582)  ;  Cass.  Roma,  28  febbraio  189» 
(ivi,  93,  1,  285);  21  dicembre  1893  (Legge,  94,  1,  78). 

(2)  Cass.  Roma,  10  mar£o;i887  (Legge,  87, 1, 469)  ;  3  marzo  1888  (ivi,  88, 1, 761). 
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304.  e)  Unità  o  pluralità  del  voto.  Un'altra  questione  cade 
sul  criterio  della  rappresentanza:  e  verte  nel  risolvere,  se  i 
consortisti  votano  per  mp/  qualunque  sia  il  loro  interesse  ;  o 
invece  per  interessenza^  di  modochè  chi  ha  interessi  maggiori 
di  un  altro,  poniamo  caso  il  triplo  di  estensione  dei  fondi,  la 
tripla  quantità  d'acqua,  possa  pretendere  pluralità  di  voti,  a 
proporzione  àoìV  interessenza  o  déiV  utenza.  Ricordo  a  tal 
proposito  i  principii  (1). 

Nelle  semplici  comunioni  il  voto  è  sempre  proporzionato  al- 
l'interessenza;  perchè  queste  associazioni  non  hanno  in  mira  il 
pubblico  interesse;  ma  sono  semplici  aggregazioni  d' interessi 
privati  (2).  All'opposto  nei  Consorzi  amministrativi,  la  cosa  è 
diversa;  perchè  avendo  essi  carattere  di  Corpi  morali,  costi- 
tuiscono una  vera  e  rigorosa  unità  giuridica  col  concorso  del- 
l'interesse  pubblico.  Ora,  nell'esercizio  dei  diritti  attinenti  al- 
l' interesse  pubblico,  il  principio  di  uguaglianza  deve  prevalere. 
Per  dirlo  con  altre  parole,  i  Consorzi  amministrativi  costitui- 
scono dell'amministrazioni  pubbliche:  e  nelle  amministrazioni 
pubbliche  collettive  il  voto  è  sempre  reso  per  capi.  Ciò  non 
di  meno  ninna  legge  organica  lo  ha  prescritto,  o  per  l'op- 
posto ha  proibita  la  pluralità  del  voto  nelle  deliberazioni  dei 
Consorzi  costituiti.  Sta  bene,  che  nelle  Assemblee  preliminari 
il  voto  uninominale  sia  per  legge  necessario;  perchè  non  an- 
cora ci  possono  essere  Statuti  ed  elenchi  d'interessati  defini- 
tivamente approvati,  che  stabiliscano  diversamente  (3).  Ma  una 
volta  avvenuta  la  costituzione  del  Consorzio,  si  domanda  se 
gli  interessati  possono  stabilire  nello  Statuto  quel  modo  di 
rappresentanza,  che  credono  più  giusto  ed  opportuno  in  ra- 
gione degli  interessi  definitivamente  accertati? 

La  questione  sorse  recentemente  a  proposito  dello  Statuto 
del  Consorzio  di  manutenzione  della  bonifica  del  P  circondario 


(1)  Vedi  voi.  I,  n.  84. 

(2)  Artt.  661,  678  capoverso  Cod.  civ. 

(3)  Art.  10  Regolam.  7  settembre  1887;  art.  8  Regolam.  9  febbraio  1888  cit. 
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di  Ferrara:  e  il  Consiglio  di  Stato,  seguitando  le  massime 
adottate  in  precedenti  pareri  (1)  opinò,  che  sebbene  Tart.  678 
del  Codice  civile  non  fosse  richiamato  dalla  legge  sulle  bo- 
nifiche, pure  il  principio  stabilito  da  quell'articolo  era  infor- 
mato da  un  senso  naturale  di  giustizia,  che  suggeriva  di 
estenderlo  anche  ai  Consorzi  di  bonifica  (2).  Fu  allora,  che  il 
Ministro  dei  lavori  pubblici  facendo  ragione  al  reclamo  della 
Banca  di  Torino,  che  non  si  contentava  come  maggiore  in- 
teressata del  voto  per  capi  proposto  dallo  Statuto  consorziale, 
decretò  la  modificazione  dello  Statuto  medesimo  fissando  la 
maggioranza  secondo  certi  criterii  d' interessenza,  che  reputò 
meglio  rispondenti  a  giustizia.  Vi  fu  quindi  ricorso  alla  IV'  Se- 
zione del  Consiglio  di  Stato  per  parte  del  Consorzio;  il  quale 
censurava  il  Decreto  ministeriale  per  eccesso  di  potere,  e 
per  violazione  sostanziale  dei  diritti  dell'Assemblea  consor- 
tile, che  avea  facoltà  di  regolare  come  meglio  credeva  il  cri- 
terio della  rappresentanza.  La  IV*  Sezione  non  ebbe  campo 
di  risolvere  la  questione  di  merito  ;  perchè  annullò  il  Decreto 
ministeriale  per  eccesso  di  potere,  in  quanto  aveva  auctori-- 


(1)  Vedi  i  Pareri  citati  nel  voi.  I,  n.  84. 

(2)  Parere  18  luglio  1888  (Foro^  88,  3,  90  con  nota  concorde  del  prof!  G-ian- 
zana):  -  ivi  •  «  Che  la  giurisprudenza  nel  silenzio  delle  leggi...  ha  in  parecchi 
casi  ammessa  la  pluralità  del  voto  in  relazione  all'entità  degli  interessi.  Che 
questo  principio  di  giustizia,  riconosciuto  dal  Codice  civile  nelle  discipline, 
che  regolano  la  comunione,  i  Consorzi  volontari,  le  servitù  prediali,  accet- 
tato dair  articolo  1  della  legge  1878  sui  Consorzi  d'irrigazione,  non  è  in 
contrasto  con  lo  spirito  delle  leggi  amministrative,  né  con  la  legge  ed  il  re- 
golamento sulle  bonifiche.  Non  è  in  contrasto  con  lo  spirito  delle  leggi  am- 
ministrative, perocché  non  possono  confondersi  le  leggi  di  diritto  pubblico 
interno  con  quelle  che  governano  gli  interessi  collettivi,  le  quali  hanno  pure 
un  fondamento  in  ragione  d'indole  privata;  nelle  prime  è  escluso  il  voto  plu- 
rale come  contrario  al  principio  di  uguaglianza,  fondamento  del  nostro  diritto 
pubblico  intemo:  nelle  seconde  può  secondo  le  circostanze  essere  ammesso: 
perchè  le  ragioni  private,  quando  sono  in  conflitto,  non  possono  essere  tutelate 
che  con  le  norme  del  Codice  civile.  Non  è  in  contrasto  con  il  Regolamento 
sulle  bonifiche,  perchè  l'articolo  11  dando  facoltà  all'Assemblea  di  regolare  le 
condizioni  di  voto,  porge  argomento  a  ritenere,  che  esso  non  esclude  il  voto 
plurale.  »  Contro:  Porrini,  op,  cit.  89. 
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tate  propria  modificato  vari  articoli  dello  Statuto,  sostituen- 
dosi cosi  all'assemblea  degli  interessati,  invece  di  limitarsi 
all'annullamento  con  rinvio  all'assemblea  stessa  (I). 

A  mio  credere  il  criterio  di  proporzionare  il  numero  dei 
voti  all'interesse,  ha  in  suo  favore  quella  stessa  considera- 
zione, che  ispirò  l'articolo  678  del  Codice  civile  intorno  alla 
comunione;  e  ciò  perchè  anche  nei  Consorzi  amministrativi  con- 
corre r  interesse  privato,  ed  è  un  elemento  del  Consorzio.  Ma 
deve  trovare  un  limite  negli  inconvenienti,  che  può  produrre; 
e  segnatamente  non  deve  mai  servire  di  mezzo  ad  annullare 
la  rappresentanza  delle  minoranze.  Inconveniente  gravissimo 
nei  Consorzi  perpetui,  dove  non  ha  il  correttivo  dello  sciogli- 
mento, come  può  trovarlo  nella  comunione.  Tutto  dunque  si 
riduce  a  una  questione  di  convenienza.  Per  dirlo  con  altre 
parole,  tutto  sta  in  un  giusto  temperamento,  che  schivi  i  con- 
trari eccessi;  e  sappia  conciliare  per  quanto  è  possibile,  il  ri- 
spetto all'uguaglianza  delle  volontà  individuali,  posto  a  base 
delle  amministrazioni  collettive  d'interesse  pubblico,  con  la 
considerazione  degli  interessi  privati  che  vi  si  intrecciano,  e 
secondo  il  quale  dovrebbe  ammettersi  il  voto  plurale  a  propor- 
zione di  ogni  interesse  individuale  (2). 

Ciò  serve  anche  di  risposta  all'altro  dubbio,  che  versa  nel 
determinare,  se  la  maggioranza  dell'  interesse  debba  dipendere 
dalla  estensione  dei  fondi,  o  piuttosto  dai  criteri  dell'wten^a, 
del  vantaggio^  o  del  contributo.  Differente  infatti  deve  essere 
la  risposta  secondo  lo  scopo  dei  Consorzi,  e  la  specialità  delle 
opere  e  del  perimetro  consorziale. 


(1)  Dee.  IV»  Sezione,  80  novembre  1891  {QiuH.  amnu  91,  1,  458). 

(2)  La  discussione  del  ricorso  proposto  dal  Consorzio  della  Bonifica  ferra- 
rese pose  in  chiaro,  che  quasi  tutti  i  consorzi  idraulici  più  importanti  hanno 
per  base  il  voto  per  capi.  Cosi,  a  tacere  di  molti  altri,  gli  Statuti  dei  Cir- 
condari del  Canal  Bianco,  del  Polesine  S.  Giorgio,  del  Nuovo  Scolo,  del  4"  cir- 
condario Scoli,  del  Consorzio  idraulico  di  Argenta  e  Filo,  del  Canale  di  Cento, 
dei  Pilastri,  di  Bedena,  e  di  Carbonara  in  Bondena,  e  della  Bonifica  ferrarese 
nel  1**  circondario. 


Digitized  by  VjOOQIC 


552  PARTE   SPECIALE   -   TRATTATO   III.    LIBRO    I. 

Un  nesso  intimo,  o  almeno  una  reciproca  dipendenza,  si 
scorge  ugualmente  tra  il  contributo  e  Y  interesse.  Però,  a  ta- 
cere di  altri,  gli  articoli  105  della  legge  sui  lavori  pubblici, 
e  51  della  legge  organica  sulle  bonificazioni  vogliono,  che  il 
contributo  dei  beni  consorziati  sia  proporzionato  al  rispettivo 
vantaggio,  che  ne  traggono  i  fondi  consortili.  Ed  i  criteri 
per  determinare  questi  vantaggi  e  proporzionare  ad  essi  il 
reparto  dei  contributi,  ora  per  zone,  ora  per  classi,  ora  altri- 
menti, sia  in  ragione  di  estensione,  sia  di  utenza,  sia  in  altro 
modo,  dipende  dalle  specialità  del  fatto:  ed  è  attribuzione 
dell'assemblea  generale  dei  possidenti  (1). 

VI. 

305.  d)  Caratteri  dell'  amministrazione  consorziale.  Ri- 
mane da  ultimo  a  risolvere,  se  i  Consorzi  amministrativi  siano 
organismi  della  pubblica  amministrazione,  e  facendo  parte  di 
essa  godano  di  queir  iws  imperii  che  caratterizza,  se  non  tutti, 
molti  almeno  degli  atti  compiuti  dai  pubblici  poteri.  Dalla 
risoluzione  di  questo  dubbio  dipendono  conseguenze  importanti 
nel  trattamento  degli  impiegati,  nella  responsabilità  civile, 
nel  contenzioso  sui  Consorzi  amministrativi. 

Il  carattere  di  organismo  partecipante  alla  amministrazione 
pubblica  fu  ai  Consorzi  negato  dal  Mancini.  Considerò  T  illu- 
stre pubblicista,  che  il  concetto  di  pubblica  amministrazione 
non  è  applicabile  a  collettività,  le  quali  più  che  l'interesse 
generale  rappresentano  affari  di  interesse  privato;  ed  è  eli- 
minato dal  fatto,  che  essendo  sottoposte  alla  tutela  della 
pubblica  amministrazione  sono  per  ciò  stesso  fuori  della  pub- 
blica amministrazione.  In  sostanza,  egli  concluse,  questi  Con- 
sorzi non  hanno  altro  carattere  che  quello  di  enti  morali,  e 
sono  perciò  identici  alle  Opere  pie,  e  a  tutte  le  altre  istitu- 


(1)  Porrini,  op.  cit.  loc.  cit,  ;  e  nn.  153  e  segg.  ;  Dee.  IV^  Sezione  80  marzo  1894 
(f}iusL  amm.  94,  1,  268). 
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zioni  congeneri,  le  quali  per  quanto  abbiano  vasti  uffici  da 
compiere  e  larghissimo  campo  di  azione  anche  nell'  interesse 
generale  rimangono  per  altro  separate  dall'amministrazione 
pubblica  in  senso  rigoroso  (1).  Il  Meucci  propende  invece  a 
ravvisare  nei  Consorzi  il  carattere  di  pubbliche  amministra- 
zioni (2);  ed  il  Ferrini  dichiara  risolutamente,  che  il  Con- 
sorzio amministrativo  è  sempre  una  pubblica  amministrazione 
con  tutti  i  caratteri  di  un  pubblico  istituto  (3). 

A  parer  mio,  bisogna  innanzi  tutto  distinguere  i  Consorzi 
amministrativi  impropri,  dai  Consorzi  amministrativi  in  senso 
I)roprio  e  rigoroso.  Non  hanno  carattere  di  pubbliche  ammi- 
nistrazioni i  Consorzi  impropri,  come  quelli  in  cui  l'interesse 
privato  prevale  a  tal  segno,  che  mancano  di  costituzione  ob- 
bligatoria per  atto  di  autorità  amministrativa:  non  compiono 
opere  di  generale  interesse  con  le  modalità  stabilite  per  le 
opere  pubbliche:  e  non  si  giovano  delle  coercizioni,  di  cui 
può  fare  uso  il  pubblico  potere.  Questi  v'  interviene  soltanto 
con  lo  stanziamento  di  ufficio  per  assicurare  il  pagamento 
delle  annualità  spettanti  alla  Cassa  dei  depositi  e  prestiti.  Ma 
non  so  indurmi  a  negare  il  carattere  di  pubbliche  ammini- 
strazioni ai  Consorzi  amministrativi  in  senso  proprio.  Essi 
appartengono  all'ordito  dell'amministrazione  pubblica,  di  cui 
sono  strette  dipendenze,  perchè  si  costituiscono  con  l'autorità 
della  medesima,  compiono  opere  nelle  quali  l' interesse  col- 
lettivo dei  Consorziati  non  si  scompagna  mai  dal  pubblico,  . 
e  procedono  agli  atti,  che  riguardano  direttamente  l'opera 
pubblica,  coir  intervento  quasi  continuo  del  potere  sociale. 


(1)  Mancini,  /  Consorzi  ordinari  per  ctcque  e  scoli  sono  parte  e  organùtìtn  deUa 
pubblica  Amministrazione  {Filangieri^  82,  1,  128  e  segg.). 

(2)  Meucci,  Istituzioni  di  diritto  amministrativo^  pag.  188  (Roma  1879). 

(3;  Porrini,  op.  cit.  32  e  segg.  Ove  cita  Bologna,  8  aprile  1882  (Giur.  il, 
82,  2,  447)  ;  Cass.  Firenze,  12  febbraio  1880  nella  nota  illustrativa  del  Lozzi 
«•Jla  decisione  di  Bologna;  Leoning,  Lehrbuch  dea  Deutschen  VerwaltungsrechtSj 
1  ag.  692  :  -  ivi-  «  Die  Deichverbànde  sind  denmach  staatliche  Selbstverwaltungs- 
•  kòrper,  welche  die  ihn^m  vom  Staat  Ubertragenen  Aufgaben  nach  Massgabe 
«  der  Staatsgesetze  auszufUhren  haben.  • 
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Che  altro  sono  infatti  questi  Consorzi,  se  non  una  delle  forme» 
con  cui  lo  Stato  moderno  provvede  all'esecuzione  delle  opere 
di  conservazione  generale  e  di  miglioramento  del  territorio 
nazionale,  proteggendolo  dalle  inondazioni,  dagli  stagnamenti 
o  da  altre  violenze  e  contrarietà  della  natura?  Lo  Stato  vi 
provvede  delegando  questo  geloso  e  importante  ufficio  all'as- 
sociazione dei  proprietari  più  direttamente  interessali  (1). 

E  venendo  a  considerazioni  più  particolari,  inammissibile  sa- 
rete davvero  il  dubbio  rispetto  ai  Consorzi  stradali  :  giacché 
t[uesti  enti  sono  filiazioni  delle  Provincie  e  dei  Comuni,  di  cui 
t!onservano  la  natura  e  l'impronta  giuridica.  Indiscutibile 
pure  in  quei  Consorzi  di  difesa,  nei  quali  i  proprietari  inte- 
ressati intervengono  di  conserva  con  lo  Stato,  per  aiutarlo 
nel  compimento  del  suo  ufficio  di  protezione  del  territorio 
rial r  irruenza  e  dalle  corrosioni  delle  acque.  E  non  meno  in- 
fliscutibile  nei  Consorzi  di  bonifiche  della  prima  categoria, 
come  quelle  che  avrebbero  dovuto  per  regola  anche  di  legi- 
slazione positiva,  essere  eseguite  direttamente  dallo  Stato.  11 
*lubbÌo,  se  mai,  può  proporsi  a  riguardo  degli  altri  Consorzi 
di  difesa  e  di  bonifica,  che  riguardano  opere  minori  e  d'in- 
teresse più  locale;  ma  quando  si  considera,  che  un  certo  in- 
teresse pubblico  non  si  scompagna  mai  dalle  opere  di  loro 
competenza;  che  il  potere  sociale  ha  sempre  ingerenza  nel- 
r  esecuzione  delle  stesse j  che  le  leggi  muniscono  questi  Con- 
sorzi persino  del  potere  di  eseguire  d' ufficio  taluni  lavori,  a 
cui  non  si  prestano  gli  interessati,  e  gli  favorisce  con  privilegi^ 
i  quali  parrebbero  esorbitanti  nelle  mani  di  una  gestione  pri- 
vata, non  può  esitarsi  a  noverare  anche  questi  Consorzi  fra  le 
amministrazioni  dotate,  sia  pure  in  minimo  grado,  di  carattere 
jmbblicD.  Ne  mi  persuade  l' osservazione,  che  la  sorveglianza 
dell'autorità  tutoria  governativa,  sia  di  ostacolo  a  qualificarli 
per  rami  o  dipendenze  dell'amministrazione  pubblica.  L'argo- 


(1>  Leroy-Beaulieu,  VÉtat  moderne  et  ses  foncttans,  liv.  Ili,  chap.  IV,  liv.  IV, 
chap,  I  et  saivants. 
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mento  prova  troppo:  perchè  escluderebbe  anche  il  carattei'O 
pubblico  delle  amministrazioni  provinciali  e  comunali,  clie 
pure  essendo  pubbliche  amministrazioni  non  sono  mai  uscite 
di  minorato  e  di  tutela. 

306.  e)  Lnpiegati  dei  Consorzi  Da  questa  generalità  niiniti 
per  altro,  e  vengo  ai  corollari,  deve  credersi  autorizzato  a  con- 
cludere in  specie,  che  le  relazioni  fra  i  Consorzi  ed  i  loro  i ut- 
piegati  siano  rapporti  di  diritto  pubblico,  coinè  fra  lo  SUilo 
e  gli  impiegati  governativi.  Ninna  disposizione  s'incontra  nelle 
varie  leggi  esaminate,  la  quale  attribuisca  agli  impiegati  l!lm 
Consorzi  il  pareggiamento  con  gli  impiegati  dello  Stato,  o 
nemmeno  con  quelli  delle  Provincie  e  dei  Comuni.  Ciò  potrà 
essere  vero  soltanto  per  i  Consorzi  stradali;  ma  nel  resto  non 
si  trovano  in  massima  generalo  regolamenti,  che  assicurino 
agli  impiegati  dei  Consorzi  la  stabilità  del  servizio,  né  il  trat- 
tamento di  pensione,  né  il  ruolo  o  la  pianta  organica.  Neanche 
la  legge,  che  limitò  i  sequestri  per  certe  specie  d'impiegali 
non  governativi,  si  occupò  degli  impiegati  dei  Consorzi.  Parlò 
a  tal  riguardo  soltanto  di  quelli  delle  compagnie  assuntrici  di 
pubblici  servizi  ferroviari. e  marittimi  (1).  Le  relazioni  dunque 
fra  gli  impiegati  e  i  Consorzi  debbono  regolarsi  a  tenore  dei 
respettivi  capitolati  o  dei  regolamenti  speciali  di  ciascun  Con- 
sorzio, e  predominarvi  il  carattere  di  locazioni,  da  sottoporsi 
al  diritto  comune,  dove  tacciono  i  regolamenti. 

Potranno  almeno  questi  impiegati  rivendicare  il  benetìcio 
di  quella  giurisdizione  amministrativa,  che  ha  per  fondamento 
gli  articoli  1.  n.  12,  e  2  n.  2  della  legge  1  maggio  1890?  Dopo 
avere  menzionati  gli  impiegati  provinciali,  comunali  e  delle 
opere  pie,  questi  articoli  parlano  degli  impiegati  degli  end 
morali  soggetti  alla  tutela  della  Giunta  provinciale  ammi- 
nistrativa. Ora,  questa  enunciazione  può  comprendere  gli  im- 
piegati dei  Consorzi?  Si,  se  la  parola  tutela  si  prende  in 
senso  lato  da  estendersi  ad  ogni  ingerenza  e  vigilanza  nel- 


(1)  Art.  1  Legge  26  luglio  1888,  n.  5579  (Serie  3").  Vedi  voi.  I,  n.  16(1. 
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l'interesse  generale  e  particolare.  No,  se  intendasi  nel  senso 
stretto  e  rigoroso  di  quel  potere,  che  si  esplica  quasi  esclu- 
sivamente a  difesa  dell'ente  che  vi  è  sottoposto,  e  l'accom- 
pagna negli  atti  principali  della  sua  gestione  patrimoniale. 
Propongo  il  dubbio,  e  non  lo  risolvo  :  notando  solamente,  che 
a  sostegno  dell' interpetrazione  più  lata  stanno  queste  con- 
siderazioni. E,  cioè,  che  la  disposizione  è  di  favore,  e  però 
meritevole  di  interpetrazione  estensiva:  che  i  (Consorzi  sog- 
giacciono a  un  sindacato  abbastanza  continuo  delle  Giunte, 
le  quali  o  cominciano  dal  costituirli,  o  ne  rivedono  certe  de- 
liberazioni, 0  provvedono  a  stanziamenti  di  ufficio:  che  altri- 
menti, sarebbe  difficile  dare  un  senso  pratico  all'inciso  delle 
disposizioni  testé  riferite,  perchè  non  si  saprebbe  quali  altri 
enti  dopo  le  Provincie,  i  Comuni  e  le  Opere  pie  sarebbero 
sottoposti  alla  tutela  delle  Giunte.  Nel  senso  negativo  può 
invece  contrapporsi,  che  se  la  condizione  giuridica  di  questi 
impiegati  è  di  diritto  comune,  devono  trovare  nel  contratto 
e  nel  giudice  ordinario  la  protezione  soddisfacente:  che  la 
Giunta  mentre  ha  qualche  ingerenza  nella  costituzione  e  nel- 
l'amministrazione dei  Consorzi  non  però  vi  esercita  una  vera 
tutela;  ma  piuttosto  una  sorveglianza  sugli  atti,  che  possono 
ripercuotersi  sui  terzi  o  sull'interesse  generale  (1). 

307.  f)  Responsabilità  civile  dei  Consorzi.  Dallo  stesso 
principio  generale  discende  un'  importante  conseguenza  anche 
in  rispetto  alla  responsabilità  civile  del  Consorzio,  e  riguarda 
i  danni  inferiti  nell'  esecuzione  delle  opere  pubbliche.  Finché 
un  Consorzio  di  difesa  o  di  bonifica,  compra,  vende,  e  per  dir 
tutto  in  una  parola  contratta  more  privato,  ninno  può  pen- 
sare, che  le  conseguenze  di  questi  atti  di  gestione  non  impe- 
gnino la  responsabilità  del  Consorzio  verso  i  terzi,  in  ragione 
dei  danni,  che  dalla  gestione  economica  possono  derivare.  Ma 
quando  si  tratta  dell'esecuzione  di  quelle  opere  pubbliche,  che 
il  Consorzio  effettui  valendosi  del  diritto  d'impero,  esplicato 


(1)  Porrini,  op.  cit,  202. 
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mediante  le  leggi  sulle  espropriazioni  coattive  e  suU' esecu- 
zione delle  opere  pubbliche,  nasce  allora  una  questione  corri- 
spondente a  quella  che  riguarda  la  responsabilità  dello  Stato 
nell'esecuzione  delle  opere  attenenti  al  demanio  pubblico 
stradale,  fluviale,  marittimo,  militare:  e  nei  sacrifizi  imposti 
legalmente  al  diritto  di  proprietà  in  vista  dell'utilità  pub- 
blica. La  teorica  dei  compensi,  o  delle  indennità  per  danni  di- 
retti e  indiretti  dovute  a  tal  titolo  dallo  Stato,  è  dunque 
applicabile  anche  ai  Consorzi  amministrativi,  in  quanto  ne 
ricorrono  i  termini  analoghi  (1). 

308.  g)  Contenzioso  amministrativo  e  giudiziario.  Dalla 
responsabilità  civile  al  Contenzioso  giudiziario  e  all'ammi- 
nistrativo, il  passo  è  breve:  ed  un  legame  stretto  unisce  le 
due  teoriche,  perchè  l'intromissione  dell' ms  imperii  è  quella, 
che  dà  origine  alle  difficoltà  nell'uno  e  nell'altro  rispetto.  I 
conflitti  di  attribuzioni  nelle  controversie  riguardanti  l'azione 
amministrativa  nei  Consorzi  sono  stati  frequenti,  e  hanno  la- 
sciato una  lunga  traccia  nella  giurisprudenza.  Sfortunata  mento 
non  una  traccia  luminosa  fino  a  ora,  perchè  i  varii  responsi 
dell'autorità  giudiziaria  e  della  stessa  Cassazione  di  Roma, 
mentre  sono  d'accordo  nei  principii,  discordano  sensibilmente, 
e  persino  si  contraddicono  nelle  applicazioni;  senza  che  sia 
dato  trovarci  una  guida  nell'  intricato  laberinto  delle  questioni. 
Chi  voglia  persuadersene  legga  gli  studi  critici  di  alcuni 
valenti  scrittori  contemporanei,  e  se  ne  persuaderà  subito  (2). 
Ed  è  naturale.  Il  problema  non  si  risolverà  mai,  finché  non 
avremo  delle  leggi  più  chiare,  che  invece  di  contentarsi  di 
una  formula  astratta  e  sibillina,  come  la  distinzione  fra  in- 
teressi e  diritti,  segnino  in  modo  più  concreto  quali  siano 
i  limiti  dell'una  e  dell'altra  competenza.  Limiti  pur  troppa 


(1)  Vedi  il  voi.  m,  nn.  96  e  segg.  103,  119,  120  e  sagg. 

(2)  Gianzana,  Limiti  della  giurisdizione  ordinaria  e  delU  attribuzioni  ammini- 
strative in  tema  di  Consorzi,  ecc.  Torino,  Unione  tipogr.  editr.  1892  ;  Porrini , 
op,  cit,  173  e  segg. 
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non  resi  chiari  neanclie  dalle  ultime  leggi,  che  con  ottimo  in- 
tento hanno  create  nuove  giurisdizioni  amministrative. 

Né  io  certo  pretendo  risolverli,  e  nemmeno  di  passare  in 
rassegna  la  giurisprudenza  della  Cassazione;  mi  contento  di 
riassumere  i  principi!,  che  dovrebbero  servire  di  norma  per 
risolvere  i  conflitti. 

E  a  tal  proposito  tengasi  ben  fermo  essere  di  competenza 
esclusivamente  amministrativa  ogni  questione  vertente  sulla 
costituzione  del  Consorzio  e  suU'  elenco  degli  interessati,  che 
devono  farne  parte  e  sentirne  i  vantaggi  e  pesi.  Non  solo 
r  indole  di  tali  questioni  sfugge  alla  competenza  giudiziaria, 
perchè  il  giudicare  sul  concorso  dell'interesse  collettivo  posto 
a  base  del  Consorzio  non  mette  in  controversia  alcun  diritto; 
ma  inoltre  le  leggi  positive  somministrando  i  rimedi  esperi- 
mentabili contro  Tatto  costitutivo  del  Consorzio  indicano  chia- 
ramente, che  sui  reclami  sollevati  non  può  pronunziare,  che 
l'amministrazione  coi  suoi  criteri  (1).  Nei  Consorzi  stradali 
comunali  il  decreto  della  Giunta  provinciale  amministrativa 
0  del  Prefetto  può  essere  impugnato  con  ricorso  al  Re;  il 
quale  provvede  gerarchicamente  (2).  Quindi  v'ha  il  ricorso 
straordinario  o  al  Re  medesimo  o  alla  IV'  Sezione  del  Con- 
siglio di  Stato,  la  quale  ha  sempre  ravvisato  un  atto  dì  giu- 
risdizione tutoria  nel  provvedimento  della  Giunta  (3).  Quanto 
ai  provinciali,  contro  il  Decreto  del  Ministro  che  costituisce 
il  Consorzio,  v'ha  parimente  ricorso  al  Re,  prima  in  via  or- 
dinaria, poi  straordinaria,  o  alla  IV  Sezione.  Nei  Consorzi 
di  difesa,  di  scolo,  è  la  legge  stessa  dei  lavori  pubblici,  che 


(1)  Mantellini,  op.  cit.  II,  pagg.  87  e  segg.  ;  Porrini,  op,  cit.  182  ;  Coss.  Boxna 
4  luglio  1887  (Corte  Supr.  rom.  87,  495)  ;  11  aprile  1891  (m,  91,  298). 

(2)  Art.  46  Legge  sui  lavori  pubblici,  Dee.  IV*  Sezione,  5  marzo  1891  (Giust. 
amm.  91,  1,  125);  27  agosto  1892  (ivi,  92,  1,  447);  12  gennaio  1894  (m,94,  1, 10); 
7  febbraio  1891  (ivi,  91,  1,  66);  28  giugno  1894  (ivi,  94,  1,  353);  1  febbraio  1895 
(ivi,  95,  1,  71). 

(8)  Art.  3  Legge  11  luglio  1889  ;  artt.  12  e  24  Legge  2  giugno  1889, 
testo  unico. 
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apre  l'adito  al  ricorso  alla  Giunta  provinciale  contro  le  de- 
liberazioni del  Consiglio  Comunale,  o  al  Ministro  contro  quelle 
ilei  Consigli  provinciali,  che  statuiscono  sulla  costituzione  del 
Consorzio  (1).  E  non  sento  il  bisogno  di  dire,  che  la  delibera- 
zione della  Giunta,  come  il  decreto  del  Ministro  possono  a 
lor  volta  impugnarsi  col  ricorso  al  Re  o  alla  IV'  Sezione  per 
violazione  di  legge.  Finalmente  nei  Consorzi  di  bonifica,  la 
costituzione  avvenendo  esclusivamente  per  Decreto  reale,  non 
ci  può  essere  che  il  ricorso  d' illegittimità  da  proporsi,  non 
mai  innanzi  ai  tribunali,  ma  davanti  al  Re  o  alla  IV'  Sezione 
del  Consiglio  di  Stato. 

Norme  tutte  da  applicarsi  ai  provvedimenti  di  riforma  e  di 
scioglimento  dei  Consorzi. 

809.  Costituiti  che  siano  i  Consorzi,  le  controversie  even- 
tuali intorno  al  modo  di  ordinarli,  e  alle  ingerenze  del  go- 
verno, sono  di  competenza  amministrativa.  Però  l'estensione 
del  perimetro  consorziale,  l' essere  un  proprietario  incluso  o 
escluso  dal  Consorzio,  Tesservi  interessato  direttamente  o  in- 
direttamente, la  regolarità  delle  deliberazioni  e  delle  vota- 
zioni, i  reclami  contro  le  stesse  e  contro  i  provvedimenti  del- 
l'autorità chiamata  a  sorvegliare  l'azione  del  Consorzio,  non 
possono  essere  portate  dinanzi  all'autorità  giudiziaria. 

Tale  almeno  mi  sembra  il  senso  delle  tre  disposizioni  con- 
tenute ai  nn.  6,  7  e  8  dell'articolo  1  sull'ordinamento  della 
Giustizia  amministrativa  (2);  per  cui  è  attribuita  alla  Giunta 
provinciale  amministrativa  la  competenza  per  giudicare  e  sulla 
legittimità  e  sul  merito  dei  ricorsi: 

in  materia  di  consorzi  fra  Provincie,  Comuni,  enti  morali 
0  privati  per  opere  stradali,  che  non  escono  dal  territorio 
della  provincia: 

in  materia  di  consorzi  per  opere  idrauliche  poste  per 
legge  a  carico  esclusivo  dei  proprietari  frontisti  senza  con- 
corso obbligatorio  dello  Stato,  cioè  per  opere  di  4'  categoria  : 


(1)  Art.  109  Legge  sui  lavori  pubblici. 

(2)  Legge  1  maggio  1890,  n.  6837  (Serie  8'). 
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in  materia  di  consorzi  volontari  od  obbligatori  per  boni- 
ficazioni di  paludi  0  terreni  paludosi,  da  eseguirsi  e  mante- 
nersi principalmente  a  spese  dei  proprietari  interessati,  senza 
concorso  obbligatorio  dello  Stato  nell'interesse  generale:  vaio 
a  dire  opere  di  bonifica  di  seconda  categoria. 

Non  ostante  il  dettato  poco  preciso  di  queste  disposizioni,  lo 
materie  a  cui  si  riferiscono  non  possono  esser  certo  i  provve- 
dimenti costitutivi  del  Consorzio,  perchè  prima  del  provvedi- 
mento definitivo  e  irretrattabile  emanato  su  ricorso  a  norma 
di  legge,  Consorzio  non  v'ha:  e  le  disposizioni  surriferite  sono 
concepite  in  modo  da  supporre  il  Consorzio  già  definitiva- 
mente costituito. 

Quando  il  Consorzio  stradale  riguarda  opere,  che  escono  dai 
limiti  della  provincia,  le  leggi,  per  quanto  è  a  mia  notizia,  non 
somministrano  un  ricorso  di  merito  innanzi  alla  giurisdizione 
amministrativa  contro  i  Decreti  ministeriali;  ma  resta  il  ri- 
corso straordinario  per  illegittimità  al  Re  o  alla  IV*  Sezione. 
Quando  invece  siamo  in  materia 

di  concorsi  idraulici,  in  cui  interviene  nell'interesse  ge- 
nerale, lo  Stato  in  concorso  degli  altri  interessati,  e 

di  concorsi  per  opere  di  bonifica  dì  I'  categoria,  v'  è  il 
ricorso  in  merito  alla  IV' Sezione  del  Consiglio  di  Stato  (1). 

Dovrà  per  questo  concludersi,  che  le  controversie  nascenti 
in  materia  di  Consorzi  amministrativi  sfuggano  sempre  alla 
competenza  del  potere  giudiziario?  Sarebbe  errore  il  crederlo. 
La  legge  sulla  giustizia  amministrativa  non  ha  voluto  abro- 
gare gli  articoli  2  e  4  della  legge  fondamentale  sul  conten- 
zioso amministrativo,  con  cui  furono  devolute  alla  giurisdi- 
zione ordinaria  tutte  le  materie,  nelle  quali  si  faccia  questione 
di  un  diritto  civile  o  politico,  quantunque  vi  sia  interessata  la 
pubblica  amministrazione;  e  si  è  unicamente  limitata  l'attri- 
buzione del  potere  giudiziario  a  statuire  sull'effetto  dell'atto  «^ 
lesivo,  quando  il  provvedimento  impugnato  costituisca  l'eser- 


(1)  Art.  21  nn.  4  e  5  cit.  Legge. 
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cizio  deWiics  imperli  (1).  Il  punto  critico  sta  nel  determinare, 
quando  venga  in  questione  il  diritto,  o,  data  la  questione  sul 
diritto,  il  decidere,  se  l'atto  lesivo  del  diritto  costituisca  un 
provvedimento  improntato  dal  carattere  autoritario  ed  intan- 
gibile in  via  giudiziaria.  É  su  questi  due  punti,  dove  s'incon- 
trano le  questioni  interminabili  e  sempre  rinascenti  in  molte- 
plici aspetti,  che  tormentano  la  giurisprudenza,  e  sulle  quali 
si  potrebbe  scrivere  un  volume.  Farò  soltanto  poche  osserva- 
zioni fondamentali  per  spianare  la  via  alle  ricerche,  senza  en- 
trare in  un  campo  riservato  ad  altri  trattati. 

310.  Le  controversie  possono  nascere  fra  il  Consorzio  e 
gli  interessati  che  lo  compongono;  oppure  fra  il  Consorzio 
e  i  terzi  estranei  all'  associazione  consorziale.  In  quelle  della 
prima  specie  potranno  insorgere  questioni  di  diritto  sul  voto, 
sul  contributo,  sulle  indennità,  sui  conguagli  e  sulle  plusva- 
lenze. Sul  voto,  perchè,  com'è  un  diritto  il  suffragio  nelle 
materie  amministrative  e  politiche,  cosi  parmi  un  diritto  il 
suffragio  in  un  Consorzio,  che  è  pure  un  organismo  collettivo 
di  amministrazione.  Ma,  si  noti  bene,  per  trovare  materia  di 
diritto  leso,  bisogna  che  siano  state  violate  le  leggi  o  gli 
Statuti  organici  del  Consorzio;  non  basta,  che  si  tratti  di  di- 
sciplinare con  gli  Statuti  l'esercizio  del  voto  a  fronte  di  leggi, 
le  quali  lascino  alla  balia  dell'assemblea  consorziale  di  deter- 
minarlo, prendendo  a  base  un  criterio  piuttosto  che  un  altro. 

Sul  contributo,  sulle  indennità,  sui  conguagli,  perchè  toc- 
cano il  diritto  di  proprietà.  Ma  qui  pure,  come  nel  riparto 
delle  quote  relative  alle  imposte,  saranno  escluse  dalla  compe- 
tenza giudiziaria  le  questioni  anteriori  alla  pubblicazione  dei 
ruoli  (2).  E  perciò  devono  sottrarsi  alla  giurisdizione  dei 
tribunali  i  reparti  delle  contribuzioni  consorziali,  sia  in  ra- 
gione d' interessanza,  odi  utenza,  sia  altrimenti,  finché  l'as- 
semblea 0  i  Consigli  delegati  esercitano  la  facoltà,  che  hanno 


(1)  Artt.  1  e  2  Legge  20  marzo  1865,  Ali.  E, 

(2)  Art.  6  cit.  Legge. 

Oiosoi  —  La  Dottrina  dille  Persone  giuridiche.  —  Voi.  Y.  86 
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dallo  leggi,  eli  determinare  il  reparto  dei  contributi-  Sarà  sol- 
tanto dopo  la  pubblicazione  del  ruolo,  clie  il  contribuenie 
{gravato  potrà  far  valere  i  suoi  diritti  avanti  ai  tribunali,  espe- 
rinientando  più  che  altro  razione  di  rimborso  o  d'indebito^ 
atteso  il  privilegio  del  solve  et  rcpete^  che  ne  accompagna 
r esazione.  Quanto  poi  alle  indennità,  ai  conguagli,  di  cui  un 
consortista  possa  aver  diritto  o  per  espropriazione,  o  per  danni 
indiretti  delle  opere,  alle  plusvalenze  e  ai  conguagli  che  debba 
pagare,  non  può  a  parer  mio  interdirsi  l'esercizio  dell'azione 
giudiclaria  per  fare  almeno  statuire  sulle  conseguenze  dei  prov- 
vedi menti  presi  dal  Consorzio,  che  non  rispettano  la  legalità 
e  la  giustizia-  Per  dirlo  con  altre  parole,  onde  ottenere  una 
pronunzia  sul  carattere  lesivo  del  provvedimento  e  sui  danni, 

311,  Circa  le  controversie  della  seconda  specie,  cioè  tra 
Consorzio  e  privati,  non  essendo  il  caso  di  ritornare  su  quelle 
con  gli  impiegati  (1),  due  ordini  di  fatti  giuridici  vengono  in 
considerazione,  0  !f*i  disputa  intorno  agli  atti  di  gestione,  che 
il  Consorzio  abbia  concluso  ponendosi  in  relazioni  contrattuali 
con  i  terzi:  per  es-  comprando  o  vendendo,  prendendo  in  affitto 
0  dando  in  locazione,  ed  ò  manifesto,  die  questi  fatti  giu- 
ridici sollevano  controversie  definibili  dal  giudice  ordinario- 
Neanche  i  mutui  conclusi  iure  singidarl  specialmente  con  gh 
istituti  di  credito,  con  le  Casse  dei  depositi  e  prestiti,  si  allon- 
tanano assolutamente  da  questa  regola:  perchè,  sebbene  diano 
luogo  ad  un'azione  amministrativa,  non  però  tolgono  Tadito 
ai  creditori,  quando  quel  l'azione  sia  rimasta  insufficiente,  di 
ricorrere  alle  comuni  procedure  di  cognizione  o  di  esecuzione 
avanti  ai  tribunali. 

Resta  soltanto  la  esecuzione  delle  opere^  per  cui  fu  costi-- 
tu  ito  il  Consorzio,  die  può  dar  luogo  a  qualche  difficoltà.  Non 
tanto  per  sapere,  se  possa  aprir  Taditoad  azioni  esperi  menta- 
bili  avanti  al  giudice  orcìinario,  quanto  i>er  risolvere,  se  il 
giudice  possa   sospendere  l'esecuzione    delle  opere   ordinate 


(1)  Vedi  n,  506. 
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dairamministrazione  consorziale,  o  debba  contentarsi  di  sta- 
tuire sui  danni  senza  toccare  l'atto  amministrativo.  Questione 
importantissima  già  agitata  dinanzi  alla  Corte  di  Cassazione 
di  Roma,  che  ne  dette  soluzioni  differenti.  Il  Mancini  (1)  rife- 
risce una  sentenza  pronunciata  nel  12  marzo  1876  in  causa 
Chiarabelli,  dove  la  Cassazione  decise,  che  il  potere  giudi- 
ziario manca  di  giurisdizione  ad  annullare  o  sospendere  i 
provvedimenti  dell'  autorità  amministrativa  consorziale  per 
l'esecuzione  delle  opere.  Un'altra  decisione  del  P  febbraio  1877 
ritenne  il  contrario.  Si  trattava  del  Comune  di  Comacchio, 
che  aveva  denunciati  alcuni  lavori  intrapresi  dal  Consorzio 
idraulico  della  Valle  Gallare  nel  secondo  circondario  di  Fer- 
rara, come  lesivi  del  suo  diritto  di  pesca  nelle  acque  lacuali 
di  Comacchio.  Tanto  il  Pretore,  quanto  il  Tribunale  avevano 
accolta  l'eccezione  d'incompetenza  sollevata  dall'  amministra- 
zione del  Consorzio;  ma  la  Cassazione  invece  ritenendo,  che  le 
disposizioni  per  avventura  diverse  dai  Motupropri  pontifici 
sarebbero  incompatibili  coi  principii  proclamati  dal  nuovo  di- 
ritto pubblico  interno;  e  che  il  provvedimento  contestato  era 
un  puro  atto  di  gestione  in  affare  d'interesse  collettivo,  accolse 
il  ricorso  del  Comune,  e  riconobbe  la  competenza  del  giudice 
a  statuire  sulla  enunciazione. 

La  stessa  contradizione  dei  pronunciati  del  Supremo  Con- 
sesso giudiziario  rivela  la  difficoltà  dell'  argomento.  E  se  io 
non  m'inganno,  la  questione  non  si  può  risolvere  con  un  si 
o  con  un  no  in  termini  generali,  ma  comporta  risposte  diverse 
secondo  il  tipo  speciale  del  Consorzio,  e  la  natura  del  prov- 
vedimento. Per  regola  generale,  neanche  1'  amministrazione 
dello  Stato  può  iure  imperli  invadere  le  proprietà  private 
o  inferire  coattivamente  con  le  sue  opere  dei  danni  indiretti, 
senza  seguire  il  procedimento  dell'espropriazione  di  pubblica 
utilità,  0  giovarsi  delle  facoltà  concesse  al  potere  ammini- 
strativo dall'articolo  7  della  legge  sull'abolizione  del  Conten- 


(1)  Cit.  Monografìa  (Filangiein,  82,  1,  129). 
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zioso  amministrativo;  o  finalmente,  se  non  ricorrono  i  termini 
dell'articolo  124  della  legge  sui  lavori  pubblici,  ampliato 
dalla  legge  30  marzo  1893.  Egli  è  dunque  con  la  scorta  di 
queste  disposizioni,  che  si  può  a  seconda  dei  casi  risolvere 
la  questione  per  venire  a  concludere,  che  non  ci  può  essere 
sospensione  o  revoca  dell'atto,  né  materia  di  azione  posses- 
soria 0  di  nunciazione,  se  non  quando  il  provvedimento,  di 
cui  si  disputa,  sia  emanato  iure  imperii  in  virtù  delle  sud- 
dette disposizioni.  Il  che  non  è  impossibile,  se  non  m'inganno, 
nei  Consorzi  di  difesa  e  in  quelli  di  bonifica  di  prima  categoria, 
per  la  diretta  ingerenza,  che  vi  prende  lo  Stato. 

§2. 
Al^i  Consorzi  o  Collettività  di  pubblico  inter-esse. 

I. 

312.  Consorzio  nazionale  per  il  riscatto  del  Debito  pub- 
buco.  Oltre  i  Consorzi  per  opere  pubbliche,  di  cui  si  è  parlato 
fin  qui,  vi  sono  altre  istituzioni,  che  si  propongono  il  soddi- 
sfacimento (li  bisogni  generali,  g  a  questo  effetto  sono  dotate 
di  capacità  civile. 

Una  delle  più  notevoli  per  la  superiorità  del  suo  fine  è 
senza  dubbio  il  Consorzio  nazionale  per  il  riscatto  del  debito 
pubblico  (1). 

Quando  Tltalia  esausta  dalle  spese  delle  armi  che  Tafifran- 
careno  dalla  servitù  straniera,  ebbe  compiuto  il  risorgimento 
politico,  si  trovò  senz'avvedersene  sull'orlo  di  un  altro  preci- 
pizio. Enorme  apparve  lo  squilibrio  dei  bilanci  pubblici,  e  si 
temè  prossima  la  catastrofe  finanziaria.  Ma  erano  quelli  i  tempi 
dell'entusiasmo  patriottico:  e  pari  al  pericolo  si  manteneva  lo 
slancio  generoso  del  sacrifizio  e  la  fede  nella  riuscita.  La 
penisola  non  ha  memoria,  e  il  mondo  ha  pochi  esempi  di  una 


(Ij  Vedi  il  voi.  I,  n.  54. 


Digitized  by  VjOOQIC 


TITOLO   II.    CAPITOLO   III.  565 

concordia  di  propositi  cosi  viva  e  cosi  universale,  come  quella 
che  si  manifestò,  quando  il  dott.  fiotterò  direttore  della  Gaz^ 
zetta  del  Popolo  di  Torino  proponeva  nel  14  febbraio  186(> 
una  grande  associazione  di  cittadini  e  corpi  morali,  che  re- 
cando il  loro  obolo  sull'altare  della  patria,  costituissero  un 
gran  fondo  destinato  all'ammortamento  del  debito  pubblico. 
I  principii  parvero  maravigliosi.  Si  istituì  un  comitato  prov- 
visorio, sotto  la  presidenza  del  Principe  Eugenio  di  Savoia 
Carignano:  si  presentò  al  Parlamento  la  proposta  del  Con- 
sorzio Nazionale,  e  la  legge  del  6  maggio  1866  a  relazione 
di  Giovacchino  Popoli  riconobbe  nel  Consorzio  una  istituzione 
di  pubblico  interesse,  e  la  privilegiò  con  V  esenzione  dalle 
tasse.  Successe  il  Decreto  Reale  del  14  giugno  1866,  che  ne 
approvò  gli  Statuti.  Coli'  articolo  primo  dei  quali  fu  ripetuto 
il  concetto  fondamentale,  scopo  unico  del  Consorzio  essere 
l'ammortamento  del  Debito  pubblico;  col  terzo,  che  i  suoi 
mezzi  consistono  nella  raccolta  di  quel  danaro  e  di  quelle  ren- 
dite, che  fossero  offerte  spontaneamente  da  qualunque  indi- 
viduo 0  corpo  morale  a  titolo  di  dono,  ed  incondizionatamente 
rispetto  al  modo  dell'impiego.  Cosi  fu  legalizzata  e  ricono- 
sciuta la  capacità  civile  del  'Consorzio  nazionale  e  il  diritto 
di  accettare  raccogliendole  le  somme  promesse  o  versate. 

Sincere,  spontanee,  universali  piovvero  le  adesioni  in  quella 
prima  mossa  di  entusiasmo.  Oltre  a  trecento  mila  si  contarono 
le  sottoscrizioni  di  ogni  maniera,  che  presto  presto  portarono 
il  patrimonio  del  Consorzio  presso  ai  quaranta  milioni  di  lire. 
Ma  più*  troppo,  come  suole  accadere  nelle  popolazioni  vive, 
ma  instabili  del  mezzogiorno  d'Europa,  in  cui  predomina  l'af- 
fetto al  consiglio,  l'impeto  alla  tenacità  e  alla  costanza,  ben 
presto  successe  la  fiacchezza  dei  propositi,  e  fu  pari  alla  foga 
dei  primi  entusiasmi.  Non  passarono  molti  anni,  che  un  buon 
numero  di  sottoscrittori,  e  perfino  di  Comuni,  cominciarono  ad 
oppugnare  la  capacità  del  Consorzio,  e  la  validità  delle  offerte. 

313.  Sulla  personalità  civile  del  Consorzio  nazionale  ebbe 
a  pronunciare  il  Consiglio  di  Stato  con  parere  affermativo 
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del  5  aprile  1873,  nel  quale  ha  sempre  persistito,  «  Noq  si 
«  può  loeUer  tlubbio,  diceva  l'alto  Consesso  amministrativo  {Ij. 
€  sulla  condizione  giuridica  dell'Ente  Consorzio  nazionale  fatio 
«  legalmente  capace  di  acquistare,  di  possedere,  e  di  stipulare 
€  come  qualunque  altra  persona  civile;  verso  il  quale  ben  pò- 
«  terono  i  Comuni,  gli  Enti  morali  di  ogni  maniera,  come  i 
«  privati,  contrarre  obbligazioni;  e  le  contrassero  di  fatto  quei 
€  Comuni,  che  deliberando  regolarmente  nei  modi  di  legge, 
«  si  obbligarono  verso  il  Consorzio  giuridicamente  costituito, 
€  per  un  contributo  qualunque.  ^ 

Sulla  validità  delle  obbligazioni  contratte  mediante  sotto- 
scrizione si  obiettò,  che  erano  mere  obVjligazioni  morali  im- 
produttive di  vincolo  giuridico:  né  però  potevano  consideranti 
spese  obbligatorie  e  da  inscriversi  di  ufficio  nei  bilanci  co- 
munali- E  siccome  il  dubbio  era  stato  sollevato  da  alcuni 
Prefetti,  e  il  Ministero  avea  domandato  l'avviso  d<;l  Consiglio 
di  Stalo,  COSI  quello  stesso  Parere  di  massima  Io  risolvè,  non 
disconoscendo  -  ivi  -  ^  Che  le  somme  per  le  quali  i  Comuni 
-«  sì  obbligarono,  costituiscono  un  debito  liquido  ed  esigibile 
«  tino  a  tanto  che  non  ne  sia  impugnata  la  legittimità  e  non 
<t  doventi  contenzioso:  e  però  una  sposa  obbligatoria  da  iscri- 
«  versi  d'ufficio*  )^ 

Fu  anche  oppugnata  la  validità  dei  doni  per  mancanza  di 
formale  accettazione,  e  di  autorizzazione  a  tenore  della  legge 
5  giugno  ISSO.  Ma  io  non  credo  meritevole  di  risposta  que- 
sta obiezione;  perchè  tanto  Taccettazione,  quanto  l'autorizza- 
zione del  Governo  erano  implìcite  nello  scopo  stesso  del  Con- 
sorzio e  nel  Decreto  che  lo  erigeva  in  Corpo  morale.  Ed  il 
Consiglio  di  Stato  risolvè  qoI  suo  solito  acume  anche  questo 
dubbio,  quando  con  altro  Parere  del  27  agosto  1879  osservò 
-  ivi  -  €  che  non  lia  valore  l'obietto  esposto  nel  ricorso,  che 
€  il  Consorzio  nazionale  non  ha  mai  formalmente  accettata 
«  r  offerta,  e  die  perciò  non  ha  potuto  aver  vita  Tobbliga- 


(1)  Parere  20  febbraio  1S7H  {Legge,  78,  2,  245  e  Foro,  1%  9,  36). 
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«  zione  bilaterale  :  perchè  1'  accettazione  era  implicita  nella 
«  natura  del  Consorzio,  il  quale  fondato  appunto  per  mettere 
«  insieme  oflFerte  di  privati  e  di  Corpi  morali,  non  aveva  e 
«  non  ha  bisogno  di  accettare  quello,  che  era  ed  è  nel  suo 
«  fine  di  raccogliere.  »  E  il  simile  può  dirsi  dell'  autorizza- 
zione, la  quale  era  già  implicita  nell'atto  dell'erezione  e  nella 
costituzione  del  suo  patrimonio. 

Da  ultimo  fu  obiettato  pure,  che  il  Consorzio  nazionale, 
era  decaduto  da  ogni  diritto,  perchè  aveva  fallito  allo  scopo 
per  cui  venne  istituito,  se  pure  non  volea  imputarsi  di  avere 
assunto  uno  scopo  d'impossibile  conseguimento.  Pur  troppo 
sarebbe  innegabile,  che  nel  corso  degli  anni  le  cose  sono  mu- 
tate notevolmente;  e  al  punto,  a  cui  siamo  arrivati,  i  mezzi 
•e  le  forze  messi  in  opera  dal  Consorzio  mal  rispondono  al- 
l'alto intento,  per  cui  fu  costituito.  Quando  l'amor  patrio  ve- 
stiva di  una  seducente  attrattiva  gli  intenti  del  Consorzio  na- 
zionale, tutto  pareva  possibile;  la  unione  delle  forze  e  la 
costanza  dei  proponimenti  avrebbero  potuto  indirizzare  l'istitu- 
zione, se  non  a  un  pieno  trionfo  e  a  una  sollecita  vittoria, 
almeno  a  non  distruggere  tutte  quelle  rosee  speranze,  che  in 
molti  animi  ancora  duravano.  Ma  di  chi  è  la  colpa,  se  l'espe- 
rienza le  ha  chiarite  illusorie?  di  chi  la  colpa,  se  non  di  noi 
stessi  e  della  fiacchezza  dei  nostri  propositi  ?  Di  chi,  se  non 
di  coloro,  che  concorsero  con  le  loro  offerte  a  farne  qualche 
cosa  di  serio,  e  poi  disdissero  il  prestato  concorso?  Se  non  di 
tutti  noi  italiani,  governanti  e  governati,  che  invece  di  esau- 
rire le  nostre  risorse  economiche  in  dispendii  di  dubbia  uti- 
lità e  informati  da  sentimenti  non  sempre  patriottici,  dimen- 
ticammo, che  il  tempo  solo,  la  perseveranza  nei  sacrifizi  e 
nelle  rigide  economie  poteva  dar  ragione  al  nobile  istituto? 
Il  tempo  e  la  perseveranza  dico,  ragguagliati  alla  vita  delle 
nazioni  e  alla  grandiosità  dell'impresa. 

Io  non  credo,  che  a  rigor  giuridico  neanche  l'ultima  op- 
posizione sia  fondata;  perchè  allora  soltanto  si  può  parlare  di 
impossibilità  che  estingue  le  obbligazioni,  quando  essa  sia  as- 
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soluta.  Allora  soltanto  il  debitore  può  assolversi  dall'adempi- 
mento, quando  la  impossibilità  anco  relativa  sopravvenne  senza 
la  colpa  sua.  Ma  certo  nel  presente  stato  delle  cose  sarebbe 
opportuna  una  riforma  dell'  istituzione;  e  l'intervento  del  po- 
tere legislativo  mi  parrebbe  indispensabile  per  indirizzare  il 
Consorzio  nazionale  a  uno  scopo  pratico  meno  remoto,  seb- 
bene analogo  a  quello  che  ebbe  in  origine  (1). 

314.  Camere  di  commercio.  Se  dal  Consorzio  nazionale 
entriamo  a  considerare  le  Camere  di  commercio,  troveremo 
un  altro  genere  di  istituzioni  destinate  a  tutela  di  pubblici 
interessi,  meno  nobili  e  generosi,  ma  non  meno  importanti  per 
l'economia  nazionale.  Esse  infatti  sono  indirizzate  a  favorire 
ed  estendere  l'azione  benefica  del  commercio,  fecondatore  pre- 
cipuo della  pubblica  prosperità  e  massimo  persuasore  di  pace 
e  di  amicizia  fra  le  nazioni:  a  mantenere  le  Borse  di  Com- 
mercio, promuovere  le  Esposizioni  industriali,  soccorrere  le 
Scuole  commerciali,  ed  in  breve  a  secondare  gli  interessi 
commerciali  ed  industriali,  rappresentando  il  ceto  mercantile 
presso  il  Governo,  e  compiendo  uffici  corrispondenti  a  quelli, 
che  sotto  gli  stessi  o  sotto  altri  nomi  si  adempievano  dalle 
antiche  Camere  di  agricoltura  e  commercio,  di  arti  e  mani- 
fatture e  da  altre  analoghe  istituzioni. 

Sono  Corpi  collegiali  elettivi  tratti  dal  ceto  commerciale, 
provvisti  dei  patrimoni  degli  antichi  istituti  a  cui  successero, 
e  dotati  dell'ms  collectandiy  mercè  cui  impongono  tasse  per 
provvedere  insieme  con  le  rendite  patrimoniali  alle  varie  ob- 
bligazioni, che  loro  impone  la  legge  organica  del  6  luglio  1862. 
Legge,  come  si  vede,  di  data  un  poco  antica,  perchè  le  è 
toccata  la  sorte  assai  rara  in  questi  tempi,  di  resistere  alla 
mania  novatrice,  nonostante  gli  sforzi  che  si  sono  fatti  e  si 


(1)  Vedi  Salati,  Dell^obbligo  dei  soUoacriUori  al  Consorzio  nazionale  di  pagare  le 
somme  offerte,  Torino,  Civelli,  1893.  Lo  scrittore,  che  è  segretario  del  Consorzio 
Nazionale,  dimostra  con  molta  efficacia  di  argomenti  la  serietà  dellMstitozione 
e  l'obbligo  dei  soscrittori:  riferisce  i  pareri  del  Consiglio  di  Stato;  e  si  fe 
forte  anche  dei  voti  di  illustri  giureconsulti. 
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fanno  tuttora  per  abolire  le  Camere  di  commercio,  e  sosti- 
tuirle con  organismi  meglio  corrispondenti  ai  bisogni  attuali. 
Non  mi  fo  giudice  di  questi  desiderii;  ma  riconosco  soltanto, 
che  nella  parte,  in  cui  si  richiama  per  le  elezioni  al  sistema 
amministrativo,  la  legge  del  1862  dovrebbe  essere  coordinata 
con  le  modificazioni,  che  più  volte  ha  subite  la  legge  comu- 
nale e  provinciale.  Nulla  hanno  statuito  a  questo  riguardo  i 
Reali  Decreti  emanati  successivamente  dal  Governo  (l). 

Il  carattere  di  Corpi  morali  delle  Camere  di  commercio 
risulta  dalla  loro  capacità  di  possedere,  di  imporre  tributi  e 
di  stare  in  giudizio,  riconosciuta  espressamente  o  implicita- 
mente dalla  legge  (2).  La  sede  e  la  circoscrizione  territoriale 
di  ciascuna  Camera  sono  fissate  con  Decreto  reale  su  pro- 
posta dei  Consigli  provinciale  e  comunale  interessati.  Questo 
Decreto  dunque  costituisce  agli  effetti  della  capacità  giuri- 
dica l'atto  di  erezione  in  Corpo  morale  (3). 

Le  funzioni  pubbliche  delle  Camere  di  commercio  appari- 
scono dagli  articoli  secondo  e  terzo  della  legge.  Le  patrimo- 
niali, che  le  accompagnano  e  hanno  verso  le  pubbliche  ragione 
di  mezzo,  consistono  nell'  amministrazione  dei  beni  e  nell'esa- 
zione delle  tasse  camerali,  secondo  l'articolo  31  della  legge. 

L' ordinamento  delle  Camere  è  collegiale,  ed  il  Collegio  si 
compone  elettivamente  con  un  procedimento,  che  per  le  an- 
tedette ragioni  ha  grandi  riscontri  con  quello  posto  a  base 
dei  consigli  comunali  (4). 

315.  L'  elettorato  per  altro  è  determinato  principalmente 
dall'esercizio  del  commercio,  delle  arti  od  industrie,  e  dalla 
iscrizione  nelle  liste  elettorali  politiche  dei  Comuni  compresi 
nella  circoscrizione  della  Camera,  o  almeno  iscritti  nelle  liste 


(1)  Artt.  1  e  36  Legge  6  luglio  1862,  n.  680;  RE.  DD.  21  dicembre  1862, 
n.  1094;  6  aprile  1864,  n.  1738;  15  ottobre  1863,  n.  1506;  7  settembre  1864, 
n.  1923. 

(2)  Art.  30  e  segg.  ivi. 

(3)  Artt.  1  a  37  cit.  Legge. 

(4)  Art.  15  Legge;  Cons.  di  Stato,  Parere  13  febbraio  1891  (Foro,  91,  3, 142). 
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di  altri  Comuni  (1).  Inoltre  da  più  specifiche  enunciazioni  della 
legge;  tra  cui  merita  cenno  quella  a  prò  degli  stranieri,  che 
da  Sanili  almeno  esercitino  il  commercio  o  le  arti,  ed  abbiano 
i  requisiti  voluti  per  l'iscrizione  dei  nazionali  sulle  liste  po- 
litiche. Non  sono  né  eleggibili,  né  elettori  le  persone,  di  cui 
alUarticolo  23  della  legge  comunale  e  provinciale  23  otto- 
bre 1859  (2),  gli  impiegati  delle  Camere  e  le  persone  in  lite 
con  esse. 

Potrebbe  qui  dubitarsi,  se  il  riferimento  della  legge  sulle 
Camere  di  commercio  alla  legge  comunale  del  1859  resti 
inalterato,  nonostante  le  radicali  innovazioni  portate  dalla 
legge  del  1865  e  ora  dalla  vigente  del  1889.  E  a  prima  vista 
parrebbe  che  si;  giacché  il  legislatore  non  poteva  avere  in 
mente  le  modificazioni  future  dell'elettorato  amministrativo. 
Ma  la  necessità  di  coordinare  per  via  d' interpetrazione  la 
legge  del  1862  alle  successive  leggi  comunali,  che  hanno  so- 
stanzialmente modificate  le  norme  sulla  capacità  elettorale 
amministrativa,  apparisce  una  necessità  imposta  dalle  pratiche 
esigenze^  ognorachè  sia  impossibile  seguire  le  antiche  norme. 
Nella  giurisprudenza  non  trovo  risoluto  questo  dubbio:  quan- 
tunque da  molte  fattispecie  apparisca,  che  il  coordinamento 
ha  servito  di  regola  alle  decisioni,  tanto  nel  senso  favorevole 
doirestorisione  della  capacità,  quanto  nel  senso  contrario  delle 
incapacità  sorte  per  effetto  dei  mutamenti  legislativi.  Dicasi 
il  medesimo  circa  il  coordinamento  con  la  legge  regolatrice 
delle  elezioni  politiche. 

Sono  anche  cause  speciali  d'ineleggibilità  quelle  indicate 
nell'articolo  10  della  legge  (3);  e  si  convertono  in  cause  di 


(1)  Art,  11  cit.  Legge.  La  mancanza  d'iscrizione  nelle  liste  elettorali  poli- 
tiche non  rende  ineleggibile,  chi  abbia  i  requisiti  per  esservi  iscritto.  Trani, 
17  giugno  1S91  (Eiv.  giur,  Trani,  91,  585)  ;  Torino,  25  maggio  1875  (Legge, 
7%  2,  223). 

(2)  tìjistitaito  prima  dall'art.  26  della  Legge  comun.  e  prov.  20  marzo  1865; 
e  poi  d&irart*  29  testo  unico  della  successiva  10  febbraio  1889. 

{B)  Art,  10  ciit.  Legge;  Non  potranno  contemporaneamente  far  parte  della 
^tesfia  Camera  i  consanguinei  fino  al  secondo  grado  civile,  gli  affini  di  primo 
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decadenza,  V  incompatibilità  sorge  dopo  che  l'eletto  fu  nomi- 
nato, e  si  trova  in  ufficio. 

Sulle  questioni  di  eleggibilità  nascenti  nella  compilazione 
delle  liste  per  opera  della  Camera  di  commercio,  pronuncia 
la  Camera  stessa,  se  è  già  costituita;  altrimenti  il  Tribunale, 
e  sul  ricorso  degli  interessati  la  Corte  d' appello  procedendo 
in  via  contenziosa  decide  nei  modi  e  termini  stabiliti  per  le 
elezioni  comunali  (1). 

Del  resto,  il  procedimento  elettorale  è  regolato  dagli  arti- 
coli 14,  15,  16,  17,  con  richiamo  alle  operazioni  elettorali  am- 
ministrative dei  comuni  e  delle  provincie.  La  Camera  di  com- 
mercio, 0  in  sua  vece  il  Tribunale,  sono  incaricati  soltanto 
di  pubblicare  e  notificare  i  resultati  (2). 

Contro  le  deliberazioni  dell'ufficio  elettorale  è  ammesso  il 
ricorso  al  Tribunale,  se  le  questioni  riguardano  le  regolarità 
delle  operazioni;  alla  Corte  d'appello,  se  trattasi  di  eleggibi- 
lità. Ma  qui  pur  troppo  la  confusa  locuzione  dell'articolo  18 
apre  l'adito  a  non  poche*  controversie  :  perchè  si  disputa  sulla 


grado,  i  soci  collettivi  o  amministratori  di  una  stessa  Società.  Il  numero  degli 
stranieri  non  potrà  eccedere  il  terzo  dei  componenti  la  Camera.  —  Vedi  Fi- 
renze, 17  febbraio  1891  (Annalij  91,  8,  70)  ;  Genova,  15  gennaio  1889  (Foro, 
89,  1,  215  con  nota  illustrativa),  questa  decisione  ha  estesa  l'incompatibilità 
anche  alle  società  cooperative,  che  pur  non  esistevano  all'epoca  della  legge. 
Casale,  8  febbraio  1893  (Giur.  il.  98,  210);  Ancona,  2  febbraio  1889  {Foro,  89, 
1,  838  e  nota),  secondo  la  quale  amministratori  sono  anche  i  membri  della 
Commissione  di  sconto  ;  Roma,  26  febbraio  1887  {ivi,  87,  1,  369  e  nota)  ;  Cons. 
di  Stato,  Parere  8  gennaio  1881  (Legge^  81,  1,  502). 

(1)  Art.  13  Legge.  Vedi  Cass.  Roma,  30  maggio  1893  (Legge,  93,  2,  74)  ;  Ca- 
sale, 8  febbraio  1893  (Giur,  it.  93,  210);  Firenze,  17  febbraio  1891  (Annali,  91, 
3,  70)  ;  la  quale  ha  deciso,  che  il  Presidente  della  Camera  non  ha  qualità  per 
intervenire  nel  giudizio.  Ancona,  2  febbraio  1889  (Foro,  89,  1,  338  e  nota)  :  la 
Camera  di  commercio  deve  esser  posta  fuori  di  causa.  Roma,  5  dicembre  1882 
(Corte  Supr,  Roma,  82,  1007)  ;  Cons.  di  Stato,  Parere,  19  dicembre  1874,  (Legge, 
75,  2,  30)  ;  se  la  Camera  di  Commercio  non  è  costituita,  i  reclami  si  portano 
direttamente  avanti  al  tribunale?  Roma,  2  luglio  1892  (Foro,  92,  1,  829  e  nota)  : 
l'agente  di  cambi  non  è  elettore  né  eleggibile. 

(2)  Art.  17  ivi;  Aquila,  25  novembre  1892  (Legge,  98,  1,  413). 
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natura  delle  attribuzioni  della  Camera  di  commercio  in  tal 
sorta  d'uffici  ;  e  specialmente,  se  possa  ricorrersi  contro  Tope- 
rato  di  essa,  o  invece,  se  il  ricorso  debba  proporsi  contro  le 
deliberazioni  dell'ufficio  elettorale  (l).  Si  disputa  sui  termini 
del  ricorsa  alla  Corte  d'appello:  sui  gradi  di  giurisdizione, 
che  si  possono  percorrere  secondo  che  insorgano  questioni  di 
regolarità,  di  operazioni  elettorali  o  di  capacità.  Non  com- 
prendendosi bene,  se  in  quelle  vi  sia  ricorso  dal  Tribunale 
alla  Corte,  ed  essendosi  anche  dubitato,  se  i  ricorsi  concer- 
nenti la  capacità  elettorale  debbansi  proporre  direttamente 
alla  Corte  stessa  omisso  medio.  Ma  su  tutto  ciò  io  rinvio  il 
lettore  alla  giurisprudenza,  non  essendomi  consentito  adden- 
trarmi in  disputa  di  importanza  secondaria  a  fronte  del  mio 
argomento  (2). 

Se  l'elezione  cade  contemporaneamente  sopra  congiunti, 
affini,  amministratori  di  società  o  stranieri  in  numero  ecce- 
dente quello  tollerato  dalla  legge,  sono  preferiti  coloro,  che 
ebbero  maggior  numero  di  voti,  e  ar  parità  di  suffragi  i  più 
vecchi;  se  l'elezione  non  è  contemporanea,  il  nuovo  eletto 
rimane  escluso  (3).  Se  risulta  eletto,  chi  non  abbia  le  qualità 
legali,  è  nominato  colui  che  succede  per  numero  di  voti,  o, 
a  pari  voti,  l'anziano  (4). 

Le  cause  d'eleggibilità  si  cambiano  in  decadenze,  quando 
sopravvengono  dopo  la  proclamazione  degli  eletti.  Allora  la 
Camera  di  commercio  chiama  al  posto  vacante  colui,  che  per 
numero  di  voti,  o  anzianità  gli  succede.  Il  simile  avviene,  se 
l'eletto  decada,  perchè  non  assume  l'ufficio  nei  6  mesi,  o  muore 


(1)  Vedi  Vadalà-Papale,  A  proposito  delT  uUhia  elezione  dei  membri  della  Ca- 
mera di  Commercio  e  arti  di  CcUania,  Esame  degli  arti,  14,  15y  16 j  17,  18  e  21  della 
legge,  ecc,  (Catania,  Bellini  1881). 

(2)  Vedansi  Cass.  Roma,  9  giugno  1893  (Legge,  93,  2,  74);  Torino,  25  mag- 
gio 1875  (ivi,  75,  2,  223)  ;  Cass.  Napoli,  13  gennaio  1872  (ivi,  72,  1,  1085)  ;  Cass. 
Roma,  20 agosto  1884 (m,  85,  1,  77); Catania,  ^febbraio  1884  (Giur.  CaL  84,  72). 

(3)  Art.  20  cit.  legge.  i 

(4)  Art.  21  ivi. 
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ovvero  rinunzia  la  carica:  e  il  surrogato  resta  in  ufficio  il 
solo  tempo  che  avrebbe  durato  il  predecessore  (1). 

La  maggioranza  dei  voti  richiesta  per  riportare  la  nomina 
è  la  maggioranza  relativa.  Le  elezioni  si  Éinno  nell'epoche  sta- 
bilite dalla  legge:  cioè  la  prima  domenica  di  dicembre  per 
insediare  gli  eletti  nel  primo  dell'anno  successivo.  In  tant'altri 
casi,  per  esempio  per  la  ricostituzione  di  una  Camera  disciolta, 
le  elezioni  sono  fissate  per  Decreto  reale.  Similmente  sono  fis- 
sate le  sezioni  elettorali  (2). 

Il  numero  degli  eletti  a  comporre  la  Camera  non  può  ec- 
cedere i  ventuno,  né  essere  al  disotto  di  nove,  e  viene  deter- 
minato per  ciascuna  Camera  con  Decreto  Reale.  L'ufficio  è 
gratuito:  dura  per  un  biennio,  alla  fine  del  quale  metà  dei 
componenti  vengono  per  sorteggio  esclusi.  In  progresso  si 
escludono  biennio  per  biennio  i  più  anziani;  ma  gli  uscenti 
possono  rieleggersi.  Presidente  e  vicepresidente,  eletti  a  mag- 
gioranza assoluta  di  voti  e  a  squittinio  segreto,  durano  an- 
ch'essi due  anni  e  possono  rieleggersi  (3). 

É  cosi,  che  viene  composto  il  corpo  collegiale,  a  cui  spetta 
il  potere  deliberativo:  mentre  nel  Presidente  si  concentrano  la 
legale  rappresentanza  e  la  direzione  dell'amministrazione  (4). 
Ma  poche  regole  si  trovano  nella  legge  sull'esercizio  del  po- 
tere deliberativo.  É  stabilito  soltanto,  che  per  la  legalità  delle 
adunanze  deve  intervenire  almeno  la  metà  di  coloro,  che  com- 
pongono la  Camera;  ma  in  seconda  convocazione  il  partito 
riesce  valido,  qualunque  sia  il  numero  degli  intervenuti.  Le 
deliberazioni  sono  prese  a  maggioranza  assoluta  di  voti  con 
preponderanza  del  Presidente  in  caso  di  parità.  Nel  resto,  le 


(1)  Artt.  21  e  22  ivi;  Casa.  Roma,  9 giugno  1893  {Legge,  93,  2,  74);  Potenza, 
8  febbraio  1892  {Riv,  dir,  pML  HI,  320),  dove  fa  anche  stabilito,  che  la  Camera 
di  commercio  può  ricorrere  alla  sostituzione,  solamente  nei  casi  di  vacanze  de- 
terminate dalla  legge. 

(2)  Artt.  5,  14,  28,  24  Legge. 
(8)  Art.  5  a  8  Legge. 

(4)  Artt.  9,  25  a  28  ivi. 
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norme  sulle  adunanze,  le  disposizioni,  le  votazioni  ed  ogni 
altra  cosa  in  tema  d'amministrazione,  sono  determinate  dal 
regolamento  compilato  da  ciascuna  Camera  e  approvato  dal 
Ministro.  É  data  facoltà,  non  obbligo,  alle  Camere  di  com- 
mercio di  pubblicare  le  loro  deliberazioni  (1). 

316.  Ma  bastino  queste  osservazioni,  che  sono  per  avven- 
tura soverchie  intorno  alla  costituzione  delle  Camere.  Venendo 
a  cosa  che  ci  riguarda  più  da  vicino,  in  fatto  di  amministra- 
zione patrimoniale  le  Camere  di  commercio,  se  si  eccettuano 
le  poche  restrizioni  derivanti  dalla  sorveglianza  governativa, 
di  cui  fra  poco,  hanno  grandissima  libertà.  È  loro  proibito 
soltanto  di  impiegare  il  patrimonio  in  imprese  commerciali 
0  industriali  (2).  Niuna  disposizione  speciale  si  trova  intorno 
agli  acquisti;  laonde  valgono  per  esse  le  disposizioni  della 
legge  5  giugno  1850,  e  degli  articoli  932  e  1060  del  Codice 
civile,  come  ne  fanno  fede  i  numerosi  Decreti  di  autorizzazione, 
che  si  trovano  nella  Parte  speciale  della  Raccolta  ufficiale 
delle  leggi  e  dei  decreti.  Tengono  il  registro  delle  entrate  e 
delle  spese  ;  formano  annualmente  il  bilancio  preventivo  e  il 
consuntivo  sul  modulo  determinato  dal  Regolamento  stabilito 
coi  Decreti  Reali  31  dicembre  1862  e  6  aprile  1864.  Quanto 
alle  spese,  oltre  quelle  indispensabili  per  la  gestione  del  loro 
patrimonio,  l'esazione  delle  tasse  e  il  pagamento  degli  impie- 
gati, sono  obbligatorie  tutte  le  altre  relative  al  disimpegno 
dei  pubblici  servigi,  imposti  dall'articolo  2  della  legge,  alle 
vendite  autorizzate  dall'articolo  3,  e  finalmente  quelle  pure 
che  si  riferiscono  agli  uffici,  a  cui  sono  chiamate  dagli  arti- 
coli 715  del  Codice  di  commercio  intorno  alla  formazione  del 
ruolo  dei  curatori  di  fallimenti,  e  13  e  seguenti  del  Regola- 
mento decretato  per  l'esecuzione  del  Codice  stesso,  intorno 
alle  Borse. 

317.  Degne  di  attenzione  anche  maggiore  sono  le  disposi- 


ci) Art.  28  ivi. 
(2)  Art.  30  Legge. 
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zioni  relative  all'entrate  :  perchè  le  Camere  sprovviste  di  ren- 
dite proprie  o  sufficienti  alle  spese  obbligatorie  sono  auto- 
rizzate : 

a  riscuotere  un  diritto  non  superiore  al  mezzo  per  cento 
sul  prodotto  delle  vendite  volontarie  delle  merci,  al  pubblico 
incanto,  che  possono  fare  eseguire  (l); 

a  prelevare  un  diritto  sui  certificati  ed  altri  atti  rila- 
sciati 0  compiuti  dalla  Camera,  purché  non  si  riferiscano  alle 
elezioni  ; 

a  imporre  una  tassa  speciale  sopra  le  assicurazioni  ma- 
rittime, le  polizze  di  carico,  i  noleggi,  ed  altre  contrattazioni 
commerciali  della  stessa  natura; 

a  imporre  finalmente  centesimi  addizionali  sulle  tasse 
commerciali  ed  industriali  già  sussistenti,  e  in  mancanza  di 
esse  a  tassare  gli  esercenti  commercio  e  industria  in  propor- 
zione del  loro  traffico  (2). 

La  legge  per  altro,  concedendo  alle  Camere  in  grazia  degli 
uffici  pubblici  a  cui  sono  chiamate,  questo  diritto  d' imporre 
contribuzioni,  ad  evitarne  gli  abusi,  ne  sottopone  l' esercizio 
all'  approvazione  del  Governo,  da  impartirsi  con  decreto  reale, 
udito  il  Consiglio  di  Stato,  e  alle  modalità  stabilite  dai  re- 
golamenti generali  (3). 

E  poiché  nel  gius  pubblico  non  v'  é  materia  che  maggior- 
mente attenga  al  diritto  patrimoniale,  della  prerogativa  d' im- 
porre tributi  e  dell'  obbligo  di  pagarli,  sarebbe  stata  improv- 
vida la  legge,  se  non  avesse  aperta  la  strada  ai  reclami  in  via 
giudiziaria.  Ne  ha  per  altro  determinata  e  limitata  la  giuri- 
sdizione competente,  prescrivendo  che  i  reclami  contro  la 
formazione  del  ruolo  dei  tassabili  siano  giudicati  inappella- 
bilmente dal  Tribunale  della  città,  ove  risiede  la  Camera; 
che  i  reclami  contro  la  percezione  dei  diritti  non  dovuti  siano 


(1)  Art.  3  Legge. 

(2)  Art.  81  ivi. 

(3)  Artt.  81  in  fine  e  33  Legge  ;  EB.  DD.  15  ottobre  1863,  e  7  settem- 
bre 1864. 
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pure  giudicali  inappellabilmente,  secondo  le  ordinarie  regole 
di  competenza  in  via  commerciale  (1). 

Ed  è  la  tassa  camerale  un  argomento,  che  ha  dato  spesso 
occasione  a  controversie  avanti  ai  tribunali  e  le  Cassazioni.  Fu 
invero  deciso,  che  vi  sono  sottoposti  gli  esercenti  delle  case  di 
prestiti  sopra  pegni  (2).  Questione  fu  fatta,  se  la  tassa  sia 
personale  o  reale;  ma  prevalse  il  concetto  del  carattere  per- 
sonale (3).  Rimane  tuttavia  controverso,  se  debba  pagarsi 
esclusivamente  nel  luogo  del  domicilio,  o  anche  in  quello  dove 
il  commerciante  abbia  stabilimenti  industriali  o  case  di  com- 
mercio (4).  Particolarmente  fu  disputato,  se  le  Società  fer- 
roviarie, oltre  a  pagare  la  tassa  nel  luogo  della  sede  sociale, 
debbano  soddisfarla  anche  in  quelli  che  si  trovano  nel  suo 
percorso,  e  dove  sono  situate  le  sue  stazioni.  Ma  la  massima 
più  benigna  accenna  a  prevalere  (5). 

L'esazione  delle  tasse  è  accompagnata  dai  privilegi  delle 
pubbliche  .imposte  (6).  Invece,  niuna  esecuzione  privilegiata 
sembra  concessa  alle  Camere  di  Commercio  per  la  riscossione 
delle  entrate  patrimoniali. 

Quanto  si  è  all'andamento  dell'amministrazione,  le  Camere 
di  Commercio  hanno  impiegati  ed  inservienti  nei  limiti  della 
pianta  approvata  dal  Governo.  Le  nomine  e  le  rivocazioni  degli 
impiegati  si  fanno  con  deliberazione  della  Camera  a  maggio- 
ranza assoluta  di  voti,  e  a  squittinio  segreto.  Gli  inservienti 
sono  nominati  e  revocati  dal  presidente  (7).  Le  relazioni  giu- 


(1)  Art.  32  Legge  cit. 

(2)  Cass.  Palermo,  24  marzo  1892  {Legge,  92,  2,  126). 

(3)  Cass.  Firenze,  11  aprile  1889  {Foro,  89,  1,  574  e  nota)  ;  6  febbraio  1898 
{AnnaU,  93,  3,  198). 

(4)  Vedi  Trib.  Bologna,  28  maggio  1887  {Riv,  giur,  Boi,  88,  108)  ;  Cass.  To- 
rino, 14  maggio  1883  {Giur,  tor,  83,  599);  30  dicembre  1879  {Legge,  80,  2,  223 
con  nota). 

(5)  Vedi  Trib.  Aquila,  19  ottobre  1891  {Faro  abruzzese,  VI,  56);  Cass.  Fi- 
renze, 11  aprile  1889  {Faro,  89,  1,  574  e  nota);  Cass.  Torino,  30  agosto  1887  {hi, 
87,  1,  801)  ;  Cass.  Palermo,  21  giugno  1887  {Circ.  giur.  88,  183). 

(6)  Art.  33  Legge  cit. 

(7)  Art.  29  Legge  cit. 
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ridiche  fra  la  Camera  e  gli  impiegati  non  sono  vincoli  con- 
trattuali soggetti  ad  azione  giudiziaria,  ma  vincoli  di  pubblico 
diritto  a  similitudine  di  quelli  intercedenti  fra  gli  impiegati 
municipali  e  il  Comune  (l)j  salvochè,  non  essendo  le  Camere 
di  Commercio  soggette  alla  tutela  delle  Giunte  provinciali 
amministrative,  non  può  aver  luogo  il  ricorso  contemplato 
dall'articolo  1  e  dal  2  n.  2  della  legge  sull'ordinamento  della 
Giunta  provinciale  amministrativa. 

318.  Le  Camere  di  Commercio  non  vanno  soggette  ad  alcun 
potere  tutorio.  Restano  bensì  sottoposte  alla  sorveglianza  del 
Ministro  di  agricoltura,  industria  e  commercio,  la  quale  si 
esplica  con  le  seguenti  attribuzioni: 

Appprovazione  dei  Regolamenti,  dei  Conti  e  dei  Bilanci  delle 
piante  degli  impiegati  (2); 

Proposta  al  Re  dei  decreti  di  costituzione,  di  soppressione, 
e  anche  di  scioglimento  dell'  amministrazione  con  nomina  di 
un  Commissario  governativo  (3).  Nulla  è  legalmente  stabilito 
intorno  alle  cause  dello  scioglimento,  e  alle  facoltà  del  Com- 
missario governativo;  ma  non  può  esser  dubbio,  che  le  prime 
debbono  trovarsi  nei  disordini  dell'amministrazione.  Le  facoltà 
poi  del  Commissario  saranno  d'indole  provvisoria:  e  cioè  li- 
mitate a  fare  gli  atti  urgenti  oltre  quelli  necessari  per  la 
ricostituzione  della  Camera.  Si  è  domandato,  se  abbia  com- 
petenza a  compilare  le  liste  elettorali  ;  e  siccome  questa  com- 
pilazione è  compresa  nel  novero  delle  operazioni  necessarie 
per  ricostituire  la  Camera,  la  risposta  è  stata  affermativa  (4). 

Proposta  in  fine  dei  Reali  decreti  occorrenti  per  approvare 
i  Regolamenti  della  vendita  volontaria,  della  fissazione  delle 
Sezioni  elettorali,  e  della  imposizione  ai  diritti  e  tasse  Ca- 
merali (5). 


(1)  Cass.  Roma,  11  die.  1883  {Foro,  84,  1,  523)  Vedi  il  voi.  IV,  nn.  187  e  segg. 

(2)  Artt.  27,  85. 
(8)  Art.  4  Legge. 

(4)  Trani,  18  giugno  1891  {Riv.  giur,  tran.  91,  585). 

(5)  Artt.  3,  14,  31  Legge. 

GioBoi.  —  La  Dotirtna  deUe  Peritone  giuridiche.  —  Voi.  V.  37 
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IL 

319,  Consigli  e  archivi  notarili.  L'ordine  delle  materie 
mi  cojiduce  in  ultimo  a  ricordare  taluno  fra  quei  Collegi,  che 
in  alcuni  paesi,  chiamansi  Sf/ndicats pì^ofessionels,  perchè  eser- 
citano un  sindacato  pubblico  sulle  Corporazioni  costituite  dagli 
ascritti  a  un  certo  genere  di  professioni:  hanno  l'esercizio  di 
un  potere  disciplinare,  che  si  esplica  con  la  domestica  castiga- 
tiQ^  e  interessano  la  nostra  dottrina,  perche  sono  provvisti  di 
patrimonio  e  privilegiati  dal  diritto  d'imporre  tasse,  con  che 
si  procurano  i  mezzi  pecuniari  occorrenti  per  l'-esercizio  del 
loro  pubblico  ufficio.  Ma  di  questa  specie  di  Corporazioni  con 
pubblico  carattere  ed  erezione  in  Corpo  morale,  io  non  co- 
nosco nella  nostra  legislazione  positiva,  che  due:  i  Consigli 
notarili,  e  quelli  degli  avvocati  e  dei  procuratori. 

I  Consigli  notarili  sono  regolati  in  oggi  dalla  legge  del 
25  maggio  1879  (testo  unico)  sul  notariato,  e  da  due  regola- 
menti che  r  hanno  applicata.  Basta  leggerli  per  persuadersi, 
che  i  Consigli,  a  differenza  dei  Collegi  notarili,  hanno  vera 
personalità  giuridica  (1).  Invero,  per  gli  articoli  75  e  77  della 
legge,  i  notari  iscritti  presso  un  Consiglio  notarile  costitui- 
.scoiio  un  collegio  per  eleggere  i  membri  del  Consiglio  no- 
tarile. Secondo  gli  articoli  78  e  seguenti,  questo  Consiglio  si 
compone  di  sei  membri  ordinari  nelle  città,  che  non  superano 
cinquantamila  abitanti:  di^nove  in  quelle  da  50  a  centomila: 
di  dodici  nelle  altre.  Elegge  anche  i  supplenti  in  numero  di 
tre.  Elettori  ed  eligendi  sono  dunque  tutti  i  notari  esercenti 
nel  distretto,  salve  le  incompatibilità  tra  parenti  e  affini  sino 
al  terzo  grado.  La  scelta  del  segretario  è  vincolata  tra  i  no- 
tari chf^  risiedono  nel  capoluogo;  quella  del  Presidente  e 
del  Tesoriere  è  libera.  L'  elezione  viene  fatta  a  schede  segrete, 


(1)  Iregge  25  maggio  1879,  n.  4900  (testo  unico).  Regol.  23  novembre  1879, 
H.  517Ò;E.  D.  10  novembre  1881.  n.  479. 
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ed  a  maggioranza  assoluta,  preferendosi  a  parità  di  voti,  il 
più  anziano  in  esercizio  ;  fra  uguali  il  maggiore  di  età,  ecce- 
zione fatta  della  carica  di  segretario,  che  importa  invece  pre- 
ferenza del  più  giovane. 

Le  deliberazioni  del  Consiglio  sono  valide  con  V  intervento 
di  due  terzi,  e  a  maggiorità  relativa  degli  intervenuti  ;  sono 
dimissionari  quelli  che  non  intervengono  a  tre  adunanze  con- 
secutive. Del  resto,  durano  in  ufficio  per  tre  anni,  ma  pos- 
sono essere  sempre  rieletti,  e  si  rinnovano  per  un  terzo  in  ogni 
anno  giusta  l'ordine  di  anzianità.  Anche  il  Presidente,  il  se- 
gretario e  il  Tesoriere  stanno  in  carica  tre  anni,  e  possono 
essere  confermati,  se  conservano  la  qualità  di  membri  del 
Consiglio. 

Quali  siano  le  attribuzioni  pubbliche  del  Consiglio  notarile 
è  detto  nell'articolo  84  della  legge;  ma  non  si  appartiene  alla 
dottrina  della  personalità  giuridica  l'analizzarle,  perchè  quando 
è  condotta  dal  proprio  processo  a  rasentare  un  certo  giro 
d'idee  che  entra  a  dirittura  nel  gius  pubblico  amministrativo, 
essa  deve  stare  contenta  di  rimettersene  alla  scienza,  che  ne 
tratta  di  proposito,  e  fermarsi  sugli  argomenti,  che  concer- 
nono la  sua  competenza.  E  quali  possono  essere  questi  ar- 
gomenti, se  non  le  disposizioni  che  riconoscono  ai  Consigli 
notarili  la  facoltà  di  possedere  fondi,  mobili,  danaro?  (1)  quella 
d'imporre  a  ciascun  notaro  una  tassa  annua  non  eccedente  le 
venti  lire  (2),  e  di  riscuotere  per  mezzo  del  Tesoriere,  le  am- 
mende, le  multe,  i  diritti  e  le  tasse  dovute  al  Consiglio  no- 
tarile? Questi  Consigli  dunque  per  effetto  stesso  della  legge, 
che  gli  istituisce,  godono  una  capacità  civile,  che  si  esplica 
xìélVius  possidendi  e  neWius  collectandi.  Hanno  degli  impie- 
gati a  stipendio  fisso,  che  possono  congniamente  equipararsi 


(1)  Art.  143  cit.  Legge.  Tutti  i  fondi,  mobili,  carte  e  registri  spettanti  alle 
Camere  notarili,  Collegi  od  altri  Corpi  rappresentanti  il  ceto  dei  notari,  sa- 
ranno rimessi  ai  Consigli  istituiti  dalla  presente  legge. 

(2)  Art.  84,  n.  6  ivi. 
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a  quegli  degli  altri  Consorzi  e  Collegi,  di  cui  si  è  parlato 
poco  sopra.  Hanno  facoltà  di  ricevere  legati  e  doni  sotto  l'os- 
servanza delle  regole  comuni  a  tutti  i  Corpi  morali;  e  possono 
finalmente  incorrere  in  civile  responsabilità  verso  i  terzi,  per 
colpa  dei  loro  componenti  (1). 

Per  queste  ragioni  e  per  quelli  uffici  pubblici,  che  sono  chia- 
mati ad  adempiere,  i  Consigli  notarili  soggiacciono  alla  sor- 
veglianza del  Ministro  di  grazia  e  giustizia;  che  vi  esercita  il 
diritto  d' ispezione;  e,  udito  il  parere  della  Corte  d'appello,  può 
anche  scioglierli,  quando  deviano  dalle  loro  attribuzioni  (2). 

Le  medesime  osservazioni  quadrano  agli  Archivi  notarili, 
che  la  legge  pur  riconosce  capaci  di  possedere  e  di  esigere 
tasse  (3). 

320.  Consigli  dell'ordine  e  di  disciplina  degli  avvocati 
E  DEI  procuratori.  Souo  aucho  queste  delle  istituzioni  de- 
stinate a  mantenere  l'ordine  e  la  disciplina  tra  gli  ascritti  alle 
nobili  professioni  curiali,  a  promuovere  la  dignità  e  la  cultura 
nell'esercizio  delle  professioni  togate.  La  legge  del  di  8  giu- 
gno 1874  non  ha  veramente  attribuito  ai  mentovati  Collegi  la 
denominazione  di  Corpo  morale;  ma  che  ne  abbia  riconosciuta 
la  capacità  civile  è  fuori  di  questione,  quando  si  considera, 
che  mentre  gli  chiama  a  far  fronte  alle  spese  delle  biblioteche, 
e  di  quanto  altro  occorre  per  l'esercizio  delle  loro  funzioni, 
stabilisce,  che  in  caso  d' insufficienza  di  rendite  proprie  pos- 
sono imporre  una  contribuzione  da  ripartirsi  fra  gli  avvocati 
e  i  procuratori,  nella  somma  necessaria,  ma  non  superiore  al 
massimo  stabilito  dalla  legge  stessa  (4). 


(1)  Vedi  Valentini,  Delia  responsabilità  dei  Consigli  notarili  in  ordine  alla  ido- 
neità delle  cauzioni  date  dai  notori  (Giornale  notarile,  1893,  481). 

(2)  Art.  86  cit.  legge. 

(3)  Art.  90,  cit.  Legge.  *  Il  patrimonio  spettante  ad  archivi  notarili  ora 
esistenti  nel  Regno  si  devolve  di  diritto,  ed  in  proporzione  della  popolazione 
dei  respettivi  circondari  agli  archivi  di  distretto,  che  a  quelli  subentrano. 
Artt.  90  e  96  ivi. 

(4)  Artt.  24,  50  Legge  8  giugno  1874,  n.  1938  ;  Regolam.  26  luglio  1874, 
n.  2012. 
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La  patria  giurisprudenza  ebbe  talvolta  l'occasione  di  ri- 
conoscere questa  capacita  civile  dei  Consigli  professionali  ;  e 
basterà  ricordare  una  sentenza  della  Corte  d'appello  di  Roma, 
ohe  non  esitò  a  qualificarli  per  Corpi  morali,  sebbene  non  ne 
ammettesse  nella  specie  l'intervento  nel  giudizio  per  soste- 
nere la  validità  di  un  lascito  a  favore  di  giovinetti  figli  di 
legali,  che  avessero  esercitato  in  curia  (1). 

Il  diniego  dell'intervento  dipese  dalla  considerazione,  che 
il  lascito  non  riguardava  la  Corporazione  ma  i  singoli  chia- 
mati; e  perciò  era  estraneo  ai  compiti  dei  Consigli  dell'ordine 
€  di  disciplina,  e  delle  respettive  rappresentanze.  Onde  anche 
secondo  i  criteri  adottati  da  siffatta  sentenza  ben  si  vede,  che 
la  capacità  di  stare  in  giudizio  e  la  personalità  giuridica,  da 
€ui  deriva,  non  può  disconoscersi  a  questi  Consigli,  ognora- 
chè  riguardi  gli  interessi  delle  Corporazioni  professionali  con- 
siderate nella  loro  individuità  di  Corpi  morali. 

Da  questo  rapido  cenno  apparisce  senza  troppo  allungare 
il  discorso  qual  sia  la  capacità  civile  anche  dei  Consigli  pro- 
fessionali; ed  ognuno  può  trarne  le  conseguenze  opportune, 
sia  in  rispetto  alle  autorizzazioni  per  gli  acquisti,  all'ammi- 
nistrazione patrimoniale,  e  alla  esazione  delle  tasse,  di  cui  le 
leggi  li  hanno  privilegiati.  Si  tratta  di  una  capacità  ristretta 
in  un  campo  di  applic'azioni  molto   limitate;  ma  potenzial- 


(1)  Roma,  5  aprile  1887  {Legge^  87,  1,  700):  -  ivi  -  «  Attesoché  l'accennato 
intervento  non  possa  ammettersi,  e  a  renderlo  proponibile  non  basta  Tavere 
accampato  un  interesse  generale  della  Corporazione  degli  avvocati  e  dei  pro- 
curatori a  combattere  i  motivi  di  nullità  del  testamento  Fichi,  che  avrebbe 
istituita  un'  Opera  pia,  la  quale  ridonderebbe  a  grande  utilità  della  coopera- 
zione medesima  inclusa  nei  due  Collegi  intervenuti...  Or  non  si  saprebbe  in- 
tendere, quali  diritti  dei  due  Collegi  in  parola  abbia  lesi  la  sentenza  appellata. 
Imperocché  la  Fichi  con  la  sua  fondazione  non  avrebbe  contemplato  i  predetti 
enti  moralij  la  cui  capacità  giuridica  ad  acquistare  e  possedere  bsni  e  quindi  a  difen- 
dersi giudizialmente  non  sarebbe  del  resto  controvertibile...  Del  rimanente,  sic- 
come i  Collegi  degli  avvocati  e  dei  procuratori  vennero  elevati  alla  dignità 
dei  Corpi  morali  con  la  legge  8  giugno  1874,  non  è  ammissibile,  che  potessero 
agire  oltre  gli  scopi  determinati  dalla  legge  stessa. 
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mente  integra  e  perfetta,  da  non  confondersi  con  quel  vestigio 
di  personalità  giuridica  che  hanno  certe  Amministrazioni  pub- 
bliche, le  quali  acquistano  più  per  lo  Stato,  che  per  sé  me- 
desime. Del  resto,  la  sua  importanza  è  di  tanto  poco  mo- 
mento, che  io  ne  ho  tenuto  conto  per  lo  scrupolo  di  nulla 
omettere,  piuttostochè  con  la  pretesa  di  portare,  ricordandola, 
un  contributo  notevole  alla  dottrina  della  personalità  giuridica. 


FINE. 


ERRATA  CORRIGE 

Pag.    1  lin.  3  Le  istituzioni  e  le  as-  Le  istituzioni   e   le  associazioni   pub- 
sociazioni  civili.  bliche  civili. 

>  107    »  10  possesso  di  stato  stato  di  possesso 
.  860    .  22              id.  id. 

»  332    »  14  concentramento  trasformazione 

»  432  nota  2  Regolamento  genexale  Regolamento  generale  universitario 
universitario,  8  Settembre  1 876.  26  ottobre  1890. 
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Digitized  by  VjOOQIC 


INDICE  595 

fondazioni  per  i  carcerati  e  i  condannati,  gli  ospizi  dei  catecume- 
ni, in  quanto  abbiano  conservata  la  originaria  destinazione.  Pag.  334 

179.  Delle  anomalie  della  procedura  relativa  a  questa  trasformazione.  »  337 

180.  Disposizioni  dell'articolo  91  ;  e  trasformazione  dei  Conservatorii, 

che  non  abbiano  scopi  educativi,  degli  ospizi  dei  pellegrini,  dei 
ritiri,  eremi  ed  istituti  consimili,  privi  di  scopo  civile  e  sociale.  »  338 

181.  Delle  Confraternite,  Confraterie,  Congreghe,  Congregazioni  ed 

altri  istituti,  per  i  quali  siasi  verificato  una  delle  condizioni 
enunciate  nella  prima  parte  dell'articolo  70 »  339 

182.  Gravi  questioni,  che  sorgono  circa  i  diritti  dei  confratelli  e  con- 

gregati   » »  344 

183.  Condizione  eecezionale  delle  Confraternite  romane »  346 

184  Trasformazione  delle  opere  pie  di  Culto,  dei  legati,  e  lasciti  di 

Culto  esclusi  quelli  corrispondenti  a  un  bisogno  delle  popola- 
zioni, o  facenti  carico  ad  Enti  ecclesiastici  conservati,  al  De- 
manio, al  Fondo  per  il  Culto,  ai  Patroni  e  agli  Economati  ge- 
nerali dei  benefizi  vacanti »  346 

i85.  Disposizione  eccezionale  dell'articolo  94  sulle  istituzioni  di  bene- 
ficenza fuori  patria »  347 

§2. 
Riforma  dell'amministrazione, 

I. 

186.  CoKCBNTRÀMENTO.  Idea  generale  sulle  riforme  dell'amministra- 

zione in  generale,  ed  in  particolare  sul  concentramento .    .   »  348 

187.  a)  Sìwi  caratteri.  Il  concetto  giuridico  del  concentramento  non 

è  di  im  trapasso  di  beni,  né  di  una  pura  Scolta  di  erogazione  : 
ma  la  sostituzione  della  Congregazione  di  Carità  all'ammini- 
strazione propria  di  un'opera  pia »    ivi 

188.  b)  Sicoi  obietti.  Si  dimostra,  come  il  concentramento  riguarda  le 

istituzioni  di  beneficenza  autonome  non  i  semplici  oneri  di  be- 
neficenza   »  350 

189.  Precedenti  storici  e  fondamenti  di  questa  distinzione  ....   »  352 

190.  Si  confutano  le  contrarie  dottrine,  e  se  ne  dimostrano  gli  equivoci.*  353 

191.  Continua  la  dimostrazione »  355 

192.  Giurisprudenza  della  IV»  Sezione  difesa  dalle  critiche,  di  cui  fu 

fatta  segno >  358 
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